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Executive Summary 

„Die Di&it(lisierun&spolitik der Bundesrepublik Deutschl(nd ist 
 in ihren verschiedenen Komponenten nur be&renzt d(s Er&ebnis 
des politischen Entscheidun&sprozesses, sondern vielmehr d(s  
Result(t der Struktur der Ministeri(lverw(ltun&.“ 

An6esichts der Schwieri6keiten in der Umsetzun6 von st((tlichen Di6it(lisierun6svorh(ben  
dominiert in der Diskussion die Aue(ssun6, d(ss es kein Erkenntnis-, sondern ein Umsetzun6s-
problem 6ibt. M(n wüsste 6en(u, so d(s Ar6ument, wie d(s Zielbild einer st((tlichen Di6it(lisie-
run6spolitik (ussehe, es m(n6ele (ber (n Bereitsch(ft, dieses (uch konsequent umzusetzen. 
Wir sind hier 6rundle6end (nderer Meinun6. Zw(r stimmt es, d(ss m(n sich (uf einer (bstr(kten 
Ebene (uf die Stoßrichtun6 einer Di6it(lstr(te6ie eini6en k(nn, es fehlt (ber (n einer An(lyse, 
weswe6en es trotz eines vorh(ndenen politischen Willens ein Umsetzun6sdefizit 6ibt. Insofern 
6ibt es in Bezu6 (uf die Umsetzun6 der Di6it(lisierun6spolitik ein erhebliches Erkenntnis- 
problem. 
 
In unserer An(lyse unterscheiden wir zwischen drei 6rundle6end verschiedenen Typen von  
Di6it(lisierun6svorh(ben – Di#it%lisierun#s#esetz#ebun#, Di#it%lisierun#sförderun# und 
Verw%ltun#sdi#it%lisierun#. WOhrend bei der Di6it(lisierun6s6esetz6ebun6, die von (nderen 
Querschnittsthemen bek(nnten Eini6un6smech(nismen der Anspruchs(bsenkun6 wirken und 
die 6emeins(men Initi(tiven zur Di6it(lisierun6sförderun6 sich n(hezu ide(l in verschiedene  
Ministeriumsrefer(te „verinseln“ l(ssen, stoßen bei der Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 die bewOhr-
ten Mech(nismen für eine ressortüber6reifende Abstimmun6 (n ihre Grenzen. Weil die Grund-
struktur der Ministerien mit ihrer Ressorthoheit in Bezu6 (uf interne Prozesse, die Aufteilun6 in 
Refer(te (ls Rück6r(t der Ministeri(lverw(ltun6 und die en6e Abstimmun6 über die Hier(rchie-
ebenen (ls 6esetzt betr(chtet werden, wird im Feld der Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 (uf eine Ver-
vielfOlti6un6 von Gremien 6esetzt, die (ber nur be6renzt d(zu beitrO6t, 6emeins(me St(nd(rds 
zu et(blieren. D(s Scheitern vieler M(ßn(hmen der Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 überl(6ert in der 
öeentlichen W(hrnehmun6 die seit J(hren bewOhrte Vor6ehensweise bei der Er(rbeitun6 von 
Gesetzen und der Förderun6 von Projekten im Bereich der Di6it(lisierun6. 
 

Eine zus(mmenf(ssende An(lyse (uf der B(sis der Auswertun6 von Artikeln, Studien 
und Interviews zur Di6it(lpolitik und einer Interviewserie in sieben Bundesministerien, 
dem Bundesk(nzler(mt und bundesei6enen Unternehmen im Auftr(6 der A6or(  
Di6it(le Tr(nsform(tion. 
 
Diese Studie ist im R(hmen des Projekts „Gelin6ensbedin6un6en der Di6it(lisierun6 
in Bundesministerien“ in Kooper(tion mit der A6or( Di6it(le Tr(nsform(tion entst(n-
den. 
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Einleitung – Die Schwierigkeiten bei der Umsetzung von 
Digitalisierungsvorhaben 

E6(l, welche politische Konstell(tion in der Re6ierun6 herrscht: M(n k(nn sicher sein, d(ss  
VerbOnde und Vereine – und n(türlich jeweils (uch die in Opposition befindlichen P(rteien – den 
m(n6elnden Erfol6 von Di6it(lisierun6svorh(ben bekl(6en. Die Kritik ist d(bei nicht, d(ss es  
der jeweili6en Bundesre6ierun6 (n (mbitionierten Zielen fehle. D(s Problem sei vielmehr, d(ss 
es (n der FOhi6keit m(n6ele, die 6eei6neten M(ßn(hmen zu er6reifen, um diese Ziele zu errei-
chen. Es 6ebe in der Di6it(lisierun6spolitik, so die monoton wiederholte Best(nds(ufn(hme, 
kein Erkenntnis-, sondern ein Umsetzun6sproblem.1 
 
Die Zielrichtun6 der Di6it(lisierun6spolitik scheint d(bei kl(r zu sein: eine flOchendeckende  
Versor6un6 mit Breitb(nd(nschlüssen, um ein leistun6sfOhi6es Internet (uch in lOndlichen  
Gebieten zu6On6lich zu m(chen; die Et(blierun6 intern(tion(ler St(nd(rds, um eine 6renzüber-
schreitende Nutzun6 von di6it(len Anwendun6en zu 6ewOhrleisten; die Durchsetzun6 eines  
di6it(len IdentitOtsn(chweises (ls „Schlüssel“ zu st((tlichen und priv(ten Leistun6en und die 
Modernisierun6 und Vernetzun6 der Re6ister, so d(ss die Bür6er ihre D(ten nur einm(l 6e6en-
über Behörden (b6eben müssen.2  
 
D(s ROtsel ist jedoch, weswe6en m(n sich zw(r schnell d(r(uf eini6en k(nn, in welche Richtun6 
die Di6it(lpolitik 6ehen soll, (ber die Umsetzun6 sich so problem(tisch 6est(ltet. M(n wundert 
sich, d(ss m(n sich schnell (uf eine stOrkere St(nd(rdisierun6 der Vorh(ben, eine Verwendun6 
moderner Entwicklun6stools und die Et(blierun6 (6ilerer Or6(nis(tionsformen verstOndi6en 
k(nn, (ber die Vorh(ben im Bereich der Di6it(lpolitik re6elmOßi6 hinter den ZeitplOnen zurück-
bleiben oder 6(nz vers(nden.  

Forschungsstand und Forschungslücken 

Als ErklOrun6 für d(s Scheitern von Di6it(lisierun6svorh(ben wird in der öeentlichen Deb(tte re-
6elmOßi6 (uf d(s „Silodenken“ einzelner Ministerien verwiesen.3 Diese würden ledi6lich „6emOß 
ihren ZustOndi6keiten und F(chlo6iken“ h(ndeln und nicht über ihren ei6enen Tellerr(nd 
sch(uen.4 Vor (llem Di6it(lisierun6sprojekte, die mehrere Ministerien betreeen, würden deswe-
6en (uf der Strecke bleiben.5 Bei Querschnittsthemen wie der Er(rbeitun6 einer Str(te6ie zur 
künstlichen Intelli6enz oder der Umsetzun6 von Gesetzen zum D(tenschutz würden, so d(s  
Ar6ument, die konfli6ierenden E6oismen der einzelnen Ministerien (ufein(nder pr(llen. Der  
Verweis (uf Ressorte6oismen von Ministerien und die Forderun6 n(ch besserer ressortüber6rei-
fender Zus(mmen(rbeit ist nicht f(lsch, bleibt (ber hinter dem Forschun6sst(nd zur Kooper(tion 
von Ministerien zurück. 
 

――――― 
1 Siehe nur .ls ein Beispiel für diese immer wiederholte Beob.chtun< Di#it%lisierun#: Bundesre<ierun< d.rf nicht .n 
der Zukunft sp.ren. (20.11.2023). DBB Be.mtenbund und T.rifunion. https://www.dbb.de/.rtikel/di<it.lisierun<-bun-
desre<ierun<-d.rf-nicht-.n-der-zukunft-sp.ren.html. Siehe für Ihnliche Kl.<en in der US-.merik.nischen Diskussion 
Jennifer P%hlk%: Recodin< Americ.. Why Government is F.ilin< in the Di<it.l A<e .nd How We C.n Do Better. New York 
2023. 
2 Siehe so zum Beispiel Bundesre#ierun#: Di<it.lstr.te<ie. Gemeins.m di<it.le Werte schöpfen. Berlin 2022.; Bundes-
ministerium des Innern und für Heim%t: Eckpunkte für eine moderne und zukunfts<erichtete Verw.ltun<. Berlin 2023, 
S. 2. 
3 Uwe C%ntner: Forschun< und Innov.tion: Es br.ucht einen Zukunfts.usschuss! In: Die Zeit (20.2.2023). 
4 Irene Bertschek, Hol#er Bonin, Uwe C%ntner: Di<it.lisierun< in Deutschl.nd vor.ntreiben: mit einem Ministerium 
neuer PrI<un< 2021. Online unter: https://www.e-fi.de/file.dmin/Assets/Policy_Briefs/EFI_PolicyBrief_02_2021.pdf. 
5 Jür#en Klöckner, B%rb%r% Gillm%nn, Fr%nk Specht: Diese fünf Ko.litionsvorh.ben drohen .n der m.n<elnden Di<it.-
lisierun< zu scheitern (2023). In: H.ndelsbl.tt (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
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In vielen FOllen setzen die Re6ierun6en von N(tion(lst((ten (uf die Arbeit vonein(nder weit6e-
hend selbststOndi6er Ministerien. Mit Rück6rie (uf die Or6(nis(tionstheorie ist 6ezei6t worden, 
d(ss Re6ierun6en multidivision(l strukturierten Unternehmen Ohneln. Ähnlich wie in multi- 
division(len Unternehmen, in denen die GeschOftsbereiche (n einzelne Produktlinien (n6ep(sst 
und d(bei in der Ausrichtun6 ihrer Produktstr(te6ien und der Gest(ltun6 ihrer Struktur weit6e-
hend (utonom sind, würden sich Ministerien (n einzelnen Feldern wie der inneren Sicherheit, den 
(uswOrti6en Beziehun6en, der F(milienpolitik, dem Umweltschutz oder der Entwicklun6shilfe  
(usrichten und d(bei den Anspruch (uf die politische Federführun6 in ihren jeweili6en Feldern 
erheben.6 Dieser hohe Gr(d (n Autonomie k(nn erklOren, weswe6en der „Ressorte6oismus“ bei  
Ministerien besonders (us6eprO6t ist. 
 
Die Spezi(lisierun6 (uf einzelne Politikfelder h(t in der politikwissensch(ftlichen Forschun6 
schon früh die Fr(6e (uf6eworfen, wie Ministerien die Zus(mmen(rbeit bei Themen koordinieren, 
die mehrere Politikfelder betreeen.7 Der in der Politikwissensch(ft verwendete Be6rie der Koordi-
n(tion zeichnet sich d(bei sicherlich nicht durch be6rieliche PrOzision (us, 6ewinnt (ber (ls  
Ge6enbe6rie zur Spezi(lisierun6 (n Kontur.8 Er verweist d(r(uf, d(ss es selbst bei sor6fOlti6er 
Pl(nun6 der Ressortzuschnitte nicht mö6lich ist, die Auf6(benspektren der Ministerien so vonei-
n(nder (bzu6renzen, d(ss kein ressortüber6reifender Koordin(tions(ufw(nd entsteht.9 
 
D(r(us entsteht ein Sp(nnun6sfeld zwischen Spezi(lisierun6 und Koordin(tion, d(s sich in un-
terschiedlichen AusprO6un6en in (llen Or6(nis(tionen finden lOsst.10 Einerseits sind Or6(nis(ti-
onen d(r(uf (n6ewiesen, ZustOndi6keiten in ei6enen Or6(nis(tionseinheiten zu bündeln. Nur 
durch solche „künstlichen Interdependenzunterbrechun6en“ ist es mö6lich, f(chliche Kompe-
tenzen (n einem or6(nis(tion(len Ort zu konzentrieren und eindeuti6e Ver(ntwortlichkeiten (us-
zufl(66en.11 Andererseits l(ssen sich viele Themen nicht eindeuti6 (uf einzelne or6(nis(torische 
Einheiten konzentrieren. Deswe6en kommt es zw(n6slOufi6 zur Notwendi6keit der Koordin(tion 
zwischen den Einheiten. Für die Forschun6 zur Ministeri(lverw(ltun6 ist es interess(nt, welche 
Problemlösun6en Ministerien für dieses Sp(nnun6sfeld et(blieren und welche Lösun6sprob-
leme d(r(us fol6en.  
 
In der politikwissensch(ftlichen Forschun6 ist her(us6e(rbeitet worden, d(ss es in der Kooper(-
tion von Ministerien zu einer Absenkun6 des Anspruchsnive(us (n ein Gesetzesvorh(ben kommt. 
Wenn ein federführendes Ministerium bei einem Querschnittthem( (ndere Ministerien einbindet, 
kOme es, so d(s Ar6ument, we6en derer Veto-M(cht in (nderen Ministerien zu einer Aushöhlun6 

――――― 
6 So mit Rück<riff .uf Überle<un<en von Rich.rd Ch.ndler überzeu<end M%ri%n Döhler: The Bi.s of Structures: How 
Multidivision.l Or<.niz.tions Work in the Public Sector. In: Public Or<.niz.tion Review 17 (2015), 1, S. 83–100. Sowohl 
die GeschIftsfelder multidivision.ler Unternehmen .ls .uch die Ministerien in einer Re<ierun< würden zw.r .uf zent-
r.le Dienstleistun<en wie Buchh.ltun< oder Person.lm.n.<ement zurück<reifen, bei Gest.ltun< ihrer internen Pro-
zesse jedoch ein hohes M.ß .n Autonomie einfordern. 
7 Die Bedeutun< von Koordin.tion .ls zentr.le Her.usforderun< von Or<.nis.tionen in der Politik findet sich schon bei 
den einflussreichen Überle<un<en von A%ron Wild%vsky: If Pl.nnin< is Everythin<, M.ybe it's Nothin<. In: Policy Sci-
ences 4 (1973), S. 127–153. 
8 Zur Unbestimmtheit des Be<riffs der Koordin.tion siehe Rudy B. Andewe#: On Studyin< Governments. In: J%ck H%y-
w%rd, An%nd Menon (Hrs<.): Governin< Europe. Oxford 2003, S. 39–60, hier S. 49. Den Hinweis .uf diese Referenz ver-
d.nke ich Thurid Hustedt, Sylvi% Veit: Forschun<sperspektiven .uf Re<ierun<s- und Verw.ltun<skoordin.tion. Koordi-
n.tionsprobleme und ErklIrun<sf.ktoren. In: dms – der moderne st..t – Zeitschrift für Public Policy, Recht und M.-
n.<ement (2014), hier S. 18.  
9 Siehe d.zu .uch die kl.ssische Studie von Fritz W. Sch%rpf, Ren%te M%yntz: Policy-M.kin< in the Germ.n Feder.l 
Bure.ucr.cy. Amsterd.m 1975.  
10 Zum w.chsenden Koordin.tionsbed.rf .uf<rund zunehmender Ver<rößerun< sowie Spezi.lisierun< der öffentlichen 
Verw.ltun< siehe Thom%s Ellwein: Koordin.tion. Ein Versuch in pr.<m.tischer Absicht. In: Thom%s Ellwein u.%. 
(Hrs<.): J.hrbuch zur St..ts- und Verw.ltun<swissensch.ft. B.nd 5. B.den-B.den 1991, S. 99–124. 
11 Zur Notwendi<keit, Interdependenzen durch die Sch.ffun< von z.B. .b<e<renzten ZustIndi<keiten .uszusch.lten, 
um in Verw.ltun<en zu Entscheidun<en zu kommen, siehe Nikl%s Luhm%nn: Die Or<.nis.tionsmittel des Wohlf.hrts-
st..tes und ihre Grenzen. In: ders. (Hrs<.): Schriften zur Or<.nis.tion 4. Wiesb.den 2020, 344f. 
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eines ursprün6lich (mbitionierten Vorh(bens.12 Der resultierende Eeekt ist, d(ss in einem Pro-
zess „ne6(tiver Koordin(tion“ ein ursprün6lich (mbitioniertes Vorh(ben im Abstimmun6spro-
zess immer stOrker (uf6eweicht, (b6eschwOcht und verwOssert wird.13 Initi(tiven werden nur 
noch in verstümmelter Form um6esetzt oder vers(nden komplett.14 Auch wenn dieser Eeekt in 
einer Vielz(hl von Det(ilstudien n(ch6ewiesen wurde, existieren eine Reihe von Forschun6s- 
lücken, die sich durch An(lysen der Di6it(lisierun6svorh(ben der Ministeri(lverw(ltun6 weni6s-
tens teilweise füllen l(ssen.  
 

→ Erstens ist bisher nicht untersucht worden, wie sich diese Eeekte ressortüber6reifender 
Kooper(tion in unterschiedlichen Auf6(benfeldern von Ministerien (uswirken. Die Auf6(-
ben von Ministerien bestehen nicht nur in der Erstellun6 von Gesetzesvorl(6en, sondern 
(uch in der Förderun6 von Unternehmen, UniversitOten, Forschun6sinstituten, Schulen 
oder Vereinen durch Projektmittel und in der Koordin(tion der Bereitstellun6 von Verw(l-
tun6sdienstleistun6en für Bür6er in der Form von Person(l(usweisen, Kfz-Zul(ssun6en 
oder B(u6enehmi6un6en durch die Kommunen.15 D(s Them( der Di6it(lisierun6 erl(ubt 
es, system(tisch die Eeekte ressortüber6reifender Kooper(tion in unterschiedlichen Auf-
6(benfeldern zu (n(lysieren und mitein(nder in Beziehun6 zu setzen.  

 
→ Zweitens ist bisher nicht system(tisch beforscht worden, welche Rückwirkun6en die 

Schwieri6keiten 6emeins(mer Zus(mmen(rbeit (uf Schwerpunktsetzun6en innerh(lb 
der Ministerien h(ben. Der Ver6leich unterschiedlicher Auf6(benfelder von Ministerien im 
Bereich der Di6it(lisierun6 k(nn den Blick d(für öenen, welche mit der existierenden 
Struktur von Ministerien besonders 6ut um6esetzt werden können. Die Auf6(benfelder 
scheinen unterschiedlich 6ut d(für 6eei6net zu sein, in Refer(ten „verinselt“ zu werden. 
Die verstOrkten Eeekte des Monitorin6s von M(ßn(hmen einer Re6ierun6 können d(zu 
führen, d(ss sich Ministerien besonders die Vorh(ben (usfl(66en, von denen sie wissen, 
d(ss sie in ihrer Refer(tsstruktur besonders 6ut um6esetzt werden können.  

 
→ Drittens ist bisher nicht umf(ssend (n(lysiert worden, wie die Formulierun6 von Str(te-

6ien durch die Struktur von Ministerien beeinflusst wird.16 Wenn m(n sich von der Vorstel-
lun6 ver(bschiedet, d(ss die Strukturen von Or6(nis(tionen den vorher fest6ele6ten 
Str(te6ien zu fol6en h(ben, sondern d(von (us6eht, d(ss die Strukturen von Or6(nis(ti-
onen bestimmen, welche Str(te6ien überh(upt vorstellb(r sind, sind Di6it(lisierun6s-
str(te6ien von Re6ierun6en ein interess(ntes Anwendun6sfeld. In k(um einem Quer-
schnittthem( werden in so kurzem Zyklus immer neue Det(ilstr(te6ien er(rbeitet und  
verkündet. Weil Str(te6ien deutlich unverbindlicher sind (ls Gesetzesvorh(ben, k(nn es 
sein, d(ss der Eeekt einer ressortüber6reifenden Abstimmun6 nicht die Eini6un6 (uf den 
kleinsten 6emeins(men Nenner, sondern die Einbrin6un6 unterschiedlicher Felder unter 
einer mö6lichst 6roßen Kl(mmer ist.  

――――― 
12 F. W. Sch.rpf, R. M.yntz: Policy-M.kin< in the Germ.n Feder.l Bure.ucr.cy (wie Anm. 9), S. 147. 
13 Fritz W. Sch.rpf: Positive und ne<.tive Koordin.tion in Verh.ndlun<ssystemen. In: Politische Viertelj.hresschrift 
Sonderheft 24 (1993), S. 57–84. 
14 Ernst Luk.s: Die Pr.xis der Theorie: Nikl.s Luhm.nn .ls Politikber.ter. In: Levi.th.n 50 (2022), S. 29–67, hier S. 36.  
15 Siehe d.zu jedoch Überle<un<en .us der Implement.tionsforschun<, zum Beispiel von Ren.te M.yntz, Christin. 
Lex: Vor.ussetzun<en und Aspekte .dministr.tiver Pr.ktik.bilitIt st..tlicher H.ndlun<spro<r.mme. Wissensch.ftli-
che Aus.rbeitun< im Auftr.< des Bundesministeriums des Innern. Bonn 1982. 
16 Siehe .ber .ls Aus<.n<spunkt Morten E<eber<: The Imp.ct of Bure.ucr.tic Structure on Policy M.kin<. In: Public 
Administr.tion 77 (1999), S. 155–170. 
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Digitalpolitik als Staubsaugerbegriff  

Die Her(usforderun6 einer An(lyse über Di6it(lisierun6 im Feld der Politik ist die Unterbestimmt-
heit des Be6ries der Di6it(lpolitik. Unter dem Be6rie werden so unterschiedliche M(ßn(hmen 
wie die Vorbereitun6 eines D(ten6esetzes, die Schriftformerfordernisse bei ArbeitsvertrO6en,  
die Förderun6 von di6it(len St(rt-ups in der SpOtph(senfin(nzierun6, der Aufb(u einer H(lblei-
terindustrie in Deutschl(nd, die Ausweitun6 von Beurkundun6en per Videokommunik(tion, d(s  
Gesundheitsd(tennutzun6s6esetz oder der Rel(unch einer di6it(len Bibliothek des Bundes sub-
sumiert. Wie mit einem St(ubs(u6er scheinen eine Vielz(hl von unterschiedlichsten Vorh(ben  
unter dem Be6rie der Di6it(lisierun6 (uf6eso6en zu werden. 
 
Die S(u6wirkun6 des Be6ries der Di6it(lpolitik hOn6t mit der Ausdeutb(rkeit sowohl des Be6ries 
der Di6it(lisierun6 (ls (uch der Politik zus(mmen. Di6it(lisierun6 bezeichnet im en6eren Sinne 
die Umformun6 von (n(lo6en Inform(tionen in eine binOre Form. Dies m(cht es mö6lich, diese 
mit Hilfe von elektronischen Inform(tions- und Kommunik(tionstechniken zu speichern, zu ver-
(rbeiten und weiterzuleiten. Der Be6rie der Di6it(lisierun6 ist (ber schrittweise immer stOrker 
(us6eweitet worden, so d(ss VerOnderun6en f(st (ller technischer Verf(hren d(runter 6ef(sst 
werden. VerstOrkt wird die Ausdeutb(rkeit des Be6ries Di6it(lpolitik durch die bek(nnte Breite 
des Be6ries der Politik, wenn d(runter so unterschiedliche PhOnomene wie die Förderun6 des 
Um6(n6s mit neuen Technolo6ien, die Willensbildun6 und Entscheidun6sfindun6 mit Hilfe  
di6it(ler Techniken oder die Modernisierun6 der politischen Verw(ltun6en 6ef(sst werden.17  
In Anschluss (n Cl(ude Lévi-Str(uss k(nn m(n bei der Di6it(lpolitik von einem doppelten „flot-
tierenden Si6nifik(nten“ sprechen.18 Sowohl die Bedeutun6 des Wortes „Di6it(lisierun6“ (ls 
(uch des Be6ries der „Politik“ sind so nebulös, so flottierend, d(ss d(mit 6(nz unterschiedliche 
Vorstellun6en (ssoziiert und die Be6riee von Kontext zu Kontext unterschiedlich benutzt werden 
können.19 Um die Schwieri6keiten bei der Umsetzun6 von Di6it(lisierun6svorh(ben zu be6reifen, 
m(cht es desh(lb Sinn, zwischen drei unterschiedlichen Formen von Di6it(lisierun6svorh(ben 
in der Politik zu unterscheiden. 
 
Beim ersten Typus – der Di#it%lisierun#s#esetz#ebun# – h(ndelt es sich um die st((tliche Re-
6ulierun6 der Erzeu6un6, Ver(rbeitun6 und Verbreitun6 von D(ten durch Gesetze und Verordnun-
6en. D(bei 6eht es nicht um die interne Koordin(tion innerh(lb der Verw(ltun6, sondern um die 
Festle6un6 von (ll6emeinen Verh(ltensrichtlinien innerh(lb eines St((ts6ebietes. Bei der Ver(b-
schiedun6 von solchen Verh(ltensrichtlinien k(nn m(n zum Beispiel (n Gesetze zur Beschleuni-
6un6 der Di6it(lisierun6 des Gesundheitswesens oder (n (uf die Re6ulierun6 von (uf Online-
pl(ttformen zielende Di6it(le-Dienste-Gesetze für Sicherheit im Netz denken. Die kollektive  
Bindun6swirkun6 von Entscheidun6en 6ilt – (ls Besonderheit von Ministeri(lverw(ltun6en und 
P(rl(menten 6e6enüber (llen (nderen Or6(nis(tionstypen – nicht nur für die Mit6lieder der ei-
6enen Or6(nis(tion, sondern für (lle Bür6er innerh(lb eines St((ts6ebietes.20  
 

――――― 
17 Im En<lischen existiert mit dem Be<riff der „Di<it.liz.tion“ d.s <leiche Problem, .uch wenn mit den Be<riffen policy, 
politics und polity.  
18 Siehe zum Be<riff der „flottierenden Si<nifik.nten“ Cl.ude Lévi-Str.uss: Einleitun< in d.s Werk von M.rcel M.uss. 
In: M.rcel M.uss (Hrs<.): Soziolo<ie und Anthropolo<ie. B.nd 1: Theorie der M.<ie/Sozi.le Morpholo<ie. Wiesb.den 
2010, S. 7–41, hier S. 39.  
19 Siehe zu dem Ch.r.kter unkl.r bestimmter Be<riffe Günther Ortm.nn: Flottierende Si<nifik.nten. Über Wörter wie 
le.n, sm.rt und .<ile. In: Zeitschrift für Or<.nis.tionsentwicklun< (2017), 2, S. 128, hier S. 128. 
20 Siehe d.zu früh schon Nikl.s Luhm.nn: Recht und Autom.tion in der öffentlichen Verw.ltun<. Eine verw.ltun<swis-
sensch.ftliche Untersuchun<. Berlin 1966, S. 14. 
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Beim zweiten Typus von Vorh%ben – der Di#it%lisierun#sförderun# – h(ndelt es sich um die 
fin(nzielle Förderun6 und Subventionierun6 von Di6it(lisierun6svorh(ben von Unternehmen, 
St(dtwerken, UniversitOten, Forschun6sinstituten, Schulen, Kr(nkenhOusern, Kommunen oder 
Vereinen. Die Hoenun6 ist, d(ss die Zuwendun6sempfOn6er M(ßn(hmen zur Di6it(lisierun6 er-
6reifen, die sie ohne die st((tliche Förderun6 nicht (n6e6(n6en wOren. Die Bezuschussun6 k(nn 
prinzipiell über eine l(n6fristi6e Grundfin(nzierun6 erfol6en, in der Re6el wird diese jedoch über 
Projektförderun6en (b6ewickelt. D(für werden Pro6r(mme (uf6esetzt, (uf die sich die Or6(ni-
s(tionen mit ihren Projekten bewerben können. Diese Pro6r(mme werden oftm(ls nicht durch 
die Ministerien selbst, sondern durch von ihnen be(uftr(6te un(bhOn6i6e ProjekttrO6er oder 
n(ch6eordnete Behörden (b6ewickelt.   
 
Beim dritten Typus – der Verw%ltun#sdi#it%lisierun# – h(ndelt es sich um Vorh(ben, die (uf 
die Eeizienzstei6erun6 der Verw(ltun6 zielen. D(bei k(nn es sich sowohl um Vorh(ben h(ndeln, 
die interne Verw(ltun6sprozesse der Bundesverw(ltun6 verbessern, (ls (uch um Vorh(ben, die 
Schnittstellen zum Bür6er beinh(lten. Sie können sowohl von der Bundesverw(ltun6 (llein (ls 
(uch durch eine Kooper(tion des Bundes mit den LOndern und Kommunen um6esetzt werden. 
Be6riee für diese M(ßn(hmen der Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 sind „E-Government“, „E-Re6ie-
run6“ oder „E-Verw(ltun6“. 
 
Den Mit(rbeitern in Ministerien ist selbstverstOndlich kl(r, d(ss es einen Unterschied m(cht, ob 
sie mit der Re6ulierun6 der Di6it(lisierun6 durch 6esetzliche R(hmenbedin6un6en, der Förde-
run6 von Di6it(lisierun6svorh(ben in 6esellsch(ftlichen Feldern wie Recht, Wirtsch(ft, Wissen-
sch(ft, Medizin oder Erziehun6 oder der Di6it(lisierun6 der ei6enen Prozesse in der Ministeri(l-
verw(ltun6 betr(ut sind. Aber in der öeentlichen Diskussion über Di6it(lpolitik, bei der Formulie-
run6 von Positionsp(pieren zur Di6it(lisierun6, dem Aufsetzen von ressortüber6reifenden Di6i-
t(lstr(te6ien und bei wissensch(ftlichen An(lysen werden diese drei unterschiedlichen Typen 
von Di6it(lisierun6svorh(ben bisher nicht system(tisch vonein(nder 6etrennt. Ein Grund ist, 
d(ss die politische Diskussion d(rüber st(rk durch Deb(tten in der Wirtsch(ft 6eprO6t ist, in der 
d(s Them( (uf die Nutzun6 der Di6it(lisierun6 bei der Entwicklun6 von Produkten einerseits und 
(uf die Autom(tisierun6 der Prozesse in und zwischen den Unternehmen (ndererseits be-
schrOnkt ist und d(durch die unterschiedlichen H(ndlun6sfelder nicht system(tisch ins Blickfeld 
6enommen wurden.21  

Ziel, Methodik und Aufbau des Artikels  

D(s Ziel dieses Betr(6s ist eine An(lyse der ressortüber6reifenden Zus(mmen(rbeit bei Di6it(li-
sierun6svorh(ben.22 Auf den ersten Blick wirkt Di6it(lisierun6 wie eines der typischen politi-
schen Querschnittsthemen, dessen Be(rbeitun6 nicht in einem Ministerium konzentriert werden 
k(nn. Ähnlich wie bei Themen wie Umweltschutz in Ph(sen m(ssiven Klim(w(ndels, Verteidi-
6un6 eines N(tion(lst((tes im F(lle eines Krie6es oder Gesundheitspolitik in Zeiten einer Epide-
mie, berührt (uch Di6it(lisierun6 in Zeiten st(rker technolo6ischer Umbrüche die 

――――― 
21 Der Blick .uf Di<it.lisierun<svorh.ben der Bundesministerien wird st.rk durch den Fokus .uf Di<it.lisierun<svorh.-
ben von Unternehmen <eprI<t. D.bei h.ben diese in der Re<el immer den <leichen Ch.r.kter. Es <eht – st.rk verein-
f.cht .us<edrückt – immer um die Optimierun<, entweder der Prozesse innerh.lb des Unternehmens oder .n ihren 
Schnittstellen zu Zulieferern, Kooper.tionsp.rtnern oder Kunden. Dieses Diqerenzierun<sschem. ist für die Betr.ch-
tun< von Di<it.lisierun<svorh.ben der Bundesministerien zu unterkomplex, weil die Kern.uf<.ben der st..tlichen Re-
<ulierun< und Förderun< nicht erf.sst werden. 
22 Wir setzen d.bei .uf Studien, die in den letzten J.hren zur Umsetzun< von Di<it.lisierun<svorh.ben durch<eführt 
wurden. Siehe beispielsweise Ines Mer<el: Di<it.le Tr.nsform.tion .ls Reformvorh.ben der deutschen öffentlichen 
Verw.ltun<. In: dms – der moderne st..t – Zeitschrift für Public Policy, Recht und M.n.<ement 12 (2019), 1-2019, 
S. 162–171. 
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Auf6(benfelder verschiedener Ministerien.23 Die Besonderheit ist jedoch, d(ss Di6it(lisierun6 
viel stOrker (ls (ndere Querschnittsthemen die interne Struktur der Verw(ltun6 im All6emeinen 
und der Ministeri(lverw(ltun6 im Besonderen berührt und d(durch zusOtzliche Erkenntnismö6-
lichkeiten bestehen.24 
 
Die Studie b(siert (uf fünfundvierzi6 Interviews, die mit Mit(rbeitern von sieben Bundesministe-
rien, des Bundesk(nzler(mtes, des Bundest(6es, des Normenkontrollr(tes und von n(ch6eord-
neten Behörden und bundesei6enen Unternehmen 6eführt wurden.25 Die Interviewp(rtner um-
f(ssten die Ebene der S(chbe(rbeiter, Referenten, Refer(tsleitun6en, Unter(bteilun6sleitun6en 
und Abteilun6sleitun6en.26 Die Interviews wurden nicht (uf6ezeichnet, sondern für die Ge-
sprOchsp(rtner sichtb(r mitvisu(lisiert, so d(ss sie wOhrend des GesprOchs die Korrektheit der 
schriftlichen Wieder6(be überprüfen konnten. ZusOtzlich wurde d(s Visu(l(t n(ch den GesprO-
chen den jeweili6en Interviewp(rtnern zur Verfü6un6 6estellt, d(mit diese die Mö6lichkeit h(tten 
Er6Onzun6en und Korrekturen vorzunehmen. Die Auss(6en (us den Interviews werden hier in 
(nonymisierter Form wieder6e6eben. Zuvor wurden die Auss(6en in Themenclustern zus(m-
men6ef(sst, die (ls Grundl(6e für die Er(rbeitun6 der Thesen dienten. Zur Sicherstellun6 der 
AnonymitOt werden die Or6(nis(tionen und die Positionen der GesprOchsp(rtner d(bei nicht 
spezifiziert, sondern nur d( wo nöti6, Kontextinform(tionen zu den Interviews 6e6eben. Die in 
dem Beitr(6 (n6eführten Interviewsequenzen sollen nicht (ls Bele6 für die Thesen dienen, son-
dern unterstützen sie ledi6lich in der Pl(usibilisierun6 und Illustrierun6 der An(lyse.27  
 
Unsere zentr(le These ist, d(ss ressortüber6reifende Vorh(ben zur Di6it(lisierun6 sich d(nn er-
fol6reich umsetzen l(ssen, wenn es 6elin6t, entweder wie in FOllen der Di6it(lisierun6s6esetz-
6ebun6 d(s Anspruchsnive(u so l(n6e (bzusenken bis (lle Ministerien zufrieden sind (Abschnitt 
2) oder ein Vorh(ben so in Einzelpro6r(mme (ufzusplitten, d(ss es sich 6ut in Refer(ten von ein-
zelnen Ministerien „verinseln“ lOsst (Abschnitt 3). Bei der Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 führen (ber 
sowohl die (kzeptierte Absenkun6 des Ambitionsnive(us (ls (uch die bewOhrte Verinselun6 in 
einzelne Refer(te zu einer Vielz(hl dysfunktion(ler Eeekte. Die VervielfOlti6un6 von Koordin(ti-
ons6remien ist ledi6lich ein Notbehelf, der (ber die Probleme (uf6rund der Grundstruktur der 
Ministeri(lverw(ltun6 nicht beheben k(nn. Weil die Ministeri(lverw(ltun6 d(s Them( der 
――――― 
23 Es ist nicht .us<eschlossen, d.ss Di<it.lisierun< nur in der Ph.se der st.rken technolo<ischen Umbrüche ein Quer-
schnittthem. d.rstellt. M.n k.nn erkennen, d.ss zum Beispiel die Ener<iepolitik mit einer verstIrkten Durchsetzun< 
elektronischen Stroms so .n KomplexitIt verloren h.t, d.ss sie weit<ehend durch ein einzelnes Ministerium be.rbeitet 
werden konnte.  
24 Um die H.lbwertzeit der An.lyse zu erh.lten wurden .lle Diskussionen und Liter.tur.n<.ben zu <er.de .ktuellen 
Deb.tten in die Fußnoten verschoben. Der Anspruch ist, d.ss die An.lysen Best.nd h.ben, sol.n<e die <rundle<ende 
Struktur der Ministeri.lverw.ltun< so bleibt, wie sie ist. Die empirische An.lyse bezo< sich .uf die Bundesrepublik 
Deutschl.nd. Im Fließtext wurde – wenn immer mö<lich – .uf eine .ll<emeine Bezeichnun< Wert <ele<t, um den Ver-
<leich mit der Di<it.lisierun<spolitik in .nderen LIndern zu erleichtern.   
25 Die Durchführun< der Interviews und die Erschießun< der relev.nten Liter.tur wurde von A<or. Di<it.le Tr.nsform.-
tion fin.nziert, die selbst durch die Stiftun< Merc.tor <efördert wird. Die Stiftun< h.t keinen Einfluss .uf die Er<ebnisse 
der wissensch.ftlichen An.lyse <enommen, die .llein vom Autor ver.ntwortet wird. Auf der B.sis der wissensch.ftli-
chen An.lyse wird ein Policy P.per erstellt, in dem mö<liche H.ndlun<sempfehlun<en diskutiert werden. Die Inter-
views wurden in wechselnder Zus.mmensetzun< von Juli. Bor<<rIfe, Bernd Eckstein und Stef.n Kühl durch<eführt. 
Die Liter.tur.n.lyse wurde von J.n Heilm.nn durch<eführt. Der D.nk <ilt besonders den Wissensch.ftlerinnen und 
Wissensch.ftlern des Quickborner Kreises, die die Hypothesen bei verschiedenen Gele<enheiten kritisch kommen-
tiert h.ben. 
26 Als GesprIchsp.rtner wurden – teilweise mit Unterstützun< der zustIndi<en St..tssekretIre – fünfzi< Personen in 
den Ministerien identifiziert, die in den letzten J.hren in ihrer Arbeit vorr.n<i< mit di<it.len Tr.nsform.tionen in der 
Ministeri.lverw.ltun< beschIfti<t w.ren. Bei den GesprIchen wurde d.nn system.tisch n.ch weiteren interess.nten 
GesprIchsp.rtnern innerh.lb und .ußerh.lb der Ministeri.lverw.ltun< <efr.<t und d.s ursprün<liche Spektrum der 
GesprIchsp.rtner so erweitert. 
27 Er<Inzend wurden GesprIche mit fünf Wissensch.ftlerinnen und Wissensch.ftlern <eführt, die selbst zu unter-
schiedlichen Zeiten in der Ministeri.lverw.ltun< <eforscht h.ben. Diese GesprIche dienten zur Erhebun< des For-
schun<sst.ndes und zur Prüfun< erster Arbeitshypothesen. Die GesprIche wurden mitvisu.lisiert, .ber für diesen Ar-
tikel nicht in den Interviewfundus mit einbezo<en.   
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Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 mit ihrer existierenden Struktur nicht in den Grie bekommt, entsteht 
der Eindruck, (ls ob sie bei der Di6it(lpolitik ins6es(mt vers(6t (Abschnitt 4). In Di6it(lisierun6s-
str(te6ien werden die drei Themenfelder mitein(nder vermischt. Weil jedes Ministerium ver-
sucht, in den Str(te6ien seine ei6enen Duftm(rken zu setzen, wirken diese nicht selten wie ein 
wildes S(mmelsurium. St(tt dem in einer Gesetz6ebun6 zu beob(chtenden Prozess der Eini6un6 
(uf den kleinsten 6emeins(men Nenner h(ben wir es eher mit der VerstOndi6un6 (uf die 6rößte 
vorstellb(re 6emeins(me Kl(mmer zu tun (Abschnitt 5). Dieser Artikel konzentriert sich (uf die 
ressortüber6reifende Zus(mmen(rbeit von Ministerien (uf n(tion(lst((tlicher Ebene. Im An-
schluss (n diese An(lyse wOre es interess(nt, d(s Zus(mmenspiel von politischen Or6(nis(tio-
nen (uf der Ebene des Bundes, der LOnder und der Kommunen, die Kooper(tion zwischen Mini-
sterien und n(ch6el(6erten Behörden und bundesei6enen Unternehmen sowie die Beziehun6 
von Re6ierun6szentr(len 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 Vorbereitun6 von Gesetzen wird (ls zentr(le Auf6(be eines Ministeriums (n6esehen. Die An-
z(hl von re(lisierten Gesetzen und ver(bschiedeten Verordnun6en durch d(s P(rl(ment, 6ilt (ls 
die „WOhrun6“, (nh(nd der die Leistun6 von Ministerien 6emessen wird.28 Es wird von Politikerin-
nen berichten, die sich bei der Übern(hme eines Ministeriums von ihrem Vor6On6er die in der 
vori6en Le6isl(turperiode vorbereiteten Gesetze zei6en l(ssen und d(nn verkünden, d(ss sie d(s 
Ziel h(ben, in ihrer Amtszeit deutlich mehr Gesetze durch d(s P(rl(ment zu brin6en.29  
 
D(bei bestehen die rechtlichen Vorh(ben eines Ministeriums nicht (llein in der Vorbereitun6 
neuer Gesetze. Vielf(ch h(ndelt es sich um die Anp(ssun6 mehrerer bestehender Gesetze, die 
Über(rbeitun6 von existierenden Verordnun6en oder der Erweiterun6 des Auf6(benspektrums 
einer n(ch6el(6erten Behörde.30 Nicht selten müssen im R(hmen dieser Vorh(ben (uch Bud6e-
t(np(ssun6en vor6enommen werden, weil neue Aufsichts6remien 6e6ründet, zusOtzliche Stel-
len in den n(ch6el(6erten Behörden ein6erichtet oder ProjekttrO6er mit be6leitenden M(ßn(h-
men be(uftr(6t werden müssen.  
 
Die Initi(tiven für Gesetzesvorh(ben können verschiedene Quellen h(ben. In vielen FOllen sind 
die Gesetzesvorh(ben im Ko(litionsvertr(6 fest6ele6t worden und ein Ministerium wird d(mit be-
(uftr(6t, dieses so vorzubereiten, d(ss es im P(rl(ment durch die P(rl(mentsmehrheit ver(b-
schiedet werden k(nn. Im Ko(litionsvertr(6 sind die Gesetzesvorh(ben hOufi6 nur v(6e skizziert, 
so d(ss Ministerien hier Gest(ltun6smö6lichkeiten h(ben. Eine weitere Quelle sind Gesetze der 
EuropOischen Union, die in n(tion(les Recht um6esetzt werden müssen. EuropOische R(hmen-
6esetze zur Künstlichen Intelli6enz, zur D(tenverwendun6, zur D(t( Govern(nce oder di6it(len 
Services werden zw(r m(ß6eblich in den Ministerien der Mit6liedst((ten vorbereitet, (ber bei de-
ren Umsetzun6 6ibt es d(nn hOufi6 noch erheblichen Spielr(um.31  

1.1 Das Streben der Ministerien nach der Federführung  

Die Erstellun6 von Gesetzesvorl(6en oder Verordnun6sentwürfen lie6t m(ß6eblich bei federfüh-
renden Ministerien. D(s federführende Ministerium erstellt eine erste Vorl(6e, die von (nderen 
Ministerien kommentiert wird. Es führt die Komment(re zus(mmen und erstellt (uf der B(sis 
über(rbeiteter F(ssun6en eine weitere Vorl(6e. Am Ende ver(ntwortet d(s Ministerium die Vor-
l(6e, über die im P(rl(ment entschieden wird. Die Federführun6 ermö6licht dem Ministerium 

――――― 
28 Interview 05 
29 Siehe d.zu .uch Interview 05. 
30 M.n k.nn dies zum Beispiel bei Anp.ssun< des Auf<.benspektrums der Bundesnetz.<entur in der Bundesrepublik 
Deutschl.nd beob.chten. Qu.ntit.tiv bilden „m.r<in.le“ Änderun<en, Kl.rstellun<en und Anp.ssun<en den Nor-
m.lf.ll bundesdeutscher Gesetz<ebun< – so Kl%us von Beyme: Der Gesetz<eber. Der Bundest.< .ls Entscheidun<s-
zentrum. Opl.den 1997., S. 65f.  
31Als Beispiele – .uch für intern.tion.le Ver<leiche – können der AI Act, der D.t. Act, der D.t. Govern.nce Act, der 
Di<it.l Service Act und der Di<it.l M.rkets Act dienen. Bei diesen europIischen Gesetzen k.nn m.n beob.chten, wie 
in der Bundesrepublik Deutschl.nd Positionen der deutschen Re<ierun< unter Federführun< eines F.chrefer.tes eines 
Ministeriums koordiniert und diese d.nn n.ch der Abstimmun< mit .nderen Ministerien über d.s EU-Refer.t in den 
europIischen Gesetz<ebun<sprozess ein<espeist werden. D.nn wird ein Beschluss .uf R.ts-Ebene <etroqen und d.s 
ver.bschiedete Gesetz wird d.nn im um<ekehrten Prozess über d.s EU-Refer.t des federführenden Ministeriums .n 
d.s F.chrefer.t <e<eben, d.s d.nn die Umsetzun< in n.tion.les Recht koordiniert.  
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nicht nur erhebliche Einflussn(hme (uf die Vorl(6e, sondern bietet der zustOndi6en Ministerin 
oder dem zustOndi6en Minister (uch Sichtb(rkeit in der Öeentlichkeit.32 
 
D(s h(t den Eeekt, d(ss bei Querschnittsthemen wie der Di6it(lisierun6 verschiedene Ministe-
rien den Anspruch (uf Federführun6 bei der Erstellun6 von Gesetzesvorl(6en und Verordnun6s-
entwürfen erheben. Es kommt zu re6elrechten „Federführun6skonflikten“, in denen sich Ministe-
rien d(rüber streiten, die ZustOndi6keit für ein zu er(rbeitendes Gesetz oder eine zu er(rbeitende 
Vorl(6e zu erh(lten. Nicht selten scheitern Vorh(ben schon in dieser Ph(se, weil m(n zu keiner 
für (lle (kzept(blen „KlOrun6“ der ZustOndi6keit kommt.33  
 
Eeekt ist, d(ss m(n d(s Problem der ZustOndi6keit zu Be6inn einer Le6isl(turperiode zu lösen 
versucht. D(bei wird ein „kurzes Zeitfenster“ zu Be6inn einer Re6ierun6sbildun6 6enutzt, in dem 
eine Vielz(hl von ZustOndi6keiten 6eklOrt werden müssen und deswe6en Kompromissbildun6en 
mö6lich sind.34 D(zu wird (uf Ebene der Abteilun6sleitun6en und der St((tssekretOre – und bei 
Konflikten (uf der Ebene der Minister – (us6eh(ndelt, wer für welches Gesetzesvorh(ben die  
ZustOndi6keit h(t. Die st(rk zerklüftete, nicht immer inh(ltlich strin6ente Ver(ntwortlichkeit bei 
Gesetzen und Verordnun6en zur Di6it(lisierun6 ist Ausdruck dieser Kompromisse. 
 
Wenn m(n sich bei wichti6en Vorh(ben nicht (uf die Federführun6 durch ein Ministerium eini6en 
k(nn, werden Co-Federführun6en durch mehrere Ministerien fest6ele6t. D(durch sind zwei oder 
drei Ministerien für die Er(rbeitun6 einer Gesetzesvorl(6e oder eines Verordnun6sentwurfs zu-
stOndi6, die sich en6 mitein(nder (bstimmen müssen. Die Co-Federführun6 stei6ert die Kom-
plexitOt, weil d(nn immer die Rechtsrefer(te, H(ush(ltsrefer(te und Ver6(bestellen mehrerer  
Ministerien ein6esch(ltet werden müssen. Der Ged(nke der Federführun6 von mehreren Minis- 
terien „widerspricht dem Federführun6s6ed(nken“, wird (ber, so eine Interviewp(rtnerin, (kzep-
tiert, weil „Politik nicht immer lo6isch ist“.35  

1.2 Die Einbindung anderer Ministerien bei Gesetzesvorhaben 

Querschnittsthemen wie die Di6it(lisierun6 sind d(durch 6ekennzeichnet, d(ss mehrere Mini-
sterien ein6ebunden werden müssen. Bei der Erstellun6 eines Gesetzes zum D(tenschutz von 
BeschOfti6ten ist nicht nur d(s Arbeitsministerium 6efr(6t, sondern (uch der Input des Wirt-
sch(ftsministeriums, des Innenministeriums und des Justizministeriums. Bei der Er(rbeitun6 der 
6esetzlichen Grundl(6e für einen di6it(len Zu6(n6 zu Verw(ltun6sdienstleistun6en ist nicht nur 
d(s Innenministerium 6efr(6t, sondern (uch d(s Verkehrsministerium, Wirtsch(ftsministerium, 
d(s Arbeitsministerium und d(s Justizministerium.  
 
Schon bei der Federführun6 wird deswe6en fest6ele6t, welche Ministerien verbindlich (n der  
Er(rbeitun6 eines Gesetzesvorh(bens oder einer Verordnun6 zu beteili6en sind. D(bei k(nn un-
terh(lb der Federführun6, mit privile6ierter Einbindun6 (nderer Ministerien, bestimmt werden, 
w(s ein federführendes Ministerium unter besonderer Berücksichti6un6 eines (nderen Ministe-
riums zu er(rbeiten h(t. Weil dies keine Co-Federführun6 bedeutet, (ber sich (uch nicht (uf die 
üblichen Rechte der Kommentierun6 beschrOnkt, findet in dem F(ll eine (ufwendi6e Aush(nd-
lun6 der Interpret(tion dieser hervor6ehobenen Rolle st(tt. 
 

――――― 
32 Zu den Gest.ltun<smö<lichkeiten und Beteili<un<szwIn<en, die mit der Federführun< einher<ehen, siehe Ulrich 
Smeddink, R%lf Tils: Norm<enese und H.ndlun<slo<iken in der Ministeri.lverw.ltun<. Die Entstehun< des Bundes-
Bodenschutz<esetzes: eine politik- und rechtswissensch.ftliche An.lyse. B.den-B.den 2002., S. 282. 
33 Interview 01. Im En<lischen wird dieses PhInomen unter dem Be<riff der „turf w.rs“ diskutiert.  
34 Interview 01. 
35 Interview 07_2. 
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Die Einflussn(hme der ein6ebundenen Ministerien erfol6t in einem ersten Schritt in der Kommen-
tierun6 der vom federführenden Ministerium erstellten Vorl(6e. Mit der Kommentierun6 ist die 
Erw(rtun6 verbunden, d(ss diese in der Über(rbeitun6 der Vorl(6e (uf6e6rieen werden. In eini-
6en FOllen ist es einf(ch, Anre6un6en in eine Vorl(6e zu inte6rieren, in (nderen FOllen widerspre-
chen die VerOnderun6svorschlO6e oder stehen in Konflikt zu VorschlO6en (nderer Ministerien. In 
dem F(ll setzen Aush(ndlun6sprozesse ein, in denen (uf der Arbeitsebene versucht wird, einen 
Kompromiss zu finden.  
 
Die zweite Mö6lichkeit der Einflussn(hme besteht für die mit(rbeitenden Ministerien in der  
Verwei6erun6 der Mitzeichnun6 einer Vorl(6e im Prozess der Ressort(bstimmun6. Dies ist ein  
ver6leichsweise mOchti6es Instrument, weil eine Vorl(6e der Mitzeichnun6 (ller beteili6ten  
Ministerien bed(rf, bevor diese überh(upt in der K(binettsitzun6 und d(nn im P(rl(ment verh(n-
delt werden k(nn. Aber 6er(de weil die Verwei6erun6 der Mitzeichnun6 ein so sch(rfes Schwert 
ist, führt d(s zu erheblichen Konflikten. Es können sich w(hre „Mitzeichnun6skrie6e“ (usbilden, 
die d(s VerhOltnis zwischen Ministerien m(ssiv bel(sten können.  

1.3 Die Koordination über die verschiedenen Ebenen eines  
Ministeriums 

D(s oper(tive Rück6r(t bei der Erstellun6 von Gesetzesvorl(6en und Verordnun6sentwürfen sind 
die F(chrefer(te der Ministerien. Die Ab6eordneten der P(rl(mente und ihre Mit(rbeiter h(ben in 
der Re6el nicht die Kompetenz für die Er(rbeitun6 von Gesetzesvorl(6en und Entwicklun6 str(-
te6ischer Initi(tiven. Den politischen Spitzen der Ministerien fehlt es (n Zeit, sich im Det(il um 
die Er(rbeitun6 von Gesetzesvorl(6en zu kümmern. Zw(r werden Entscheidun6svorl(6en (m 
Ende von der politischen Spitze (b6ese6net und Gesetze vom P(rl(ment ver(bschiedet, zentr(l 
sind für sie (ber Vorbereitun6en (uf der oper(tiven Ebene der Ministeriumsrefer(te.36  
 
Die Auf6(ben eines Ministeriums werden d(bei über GeschOftsverteilun6splOne in die einzelnen 
Abteilun6en und schließlich in die verschiedenen F(chrefer(te der Ministerien verteilt. Den spe-
zi(lisierten F(chrefer(ten werden so kl(r vonein(nder (b6e6renzte ZustOndi6keitsbereiche zu-
6ewiesen. D(s h(t zur Fol6e, d(ss die Refer(te sich bei der Entwicklun6 von politischen Prob-
lemlösun6en (uf ihren unmittelb(ren ZustOndi6keitsbereich konzentrieren. Refer(te vermeiden 
so Konflikte mit (nderen Refer(ten, wenn sie d(r(uf (chten, d(ss ihre Arbeit nicht die ‚Reviere‘ 
(nderer Or6(nis(tionseinheiten berührt.37 „Ein 6uter Be(mter“, so der re6elmOßi6 zu hörende 
Spruch in Ministerien, prüft deswe6en (ls erstes „ob er zustOndi6 ist“.38  
 
Die Refer(te sind in eine st(rk (us6eprO6te Hier(rchie ein6ebunden. Die hier(rchischen Ent-
scheidun6skompetenzen werden in den Ministerien (uf die Ebenen von St((tssekretOren, Abtei-
lun6sleitern, Unter(bteilun6sleitern und Refer(tsleitern dele6iert. St((tssekretOre und Abtei-
lun6sleiter übernehmen d(bei (ls politische Be(mte im Auftr(6 des Ministers oder der Ministerin 
zentr(le Koordin(tions(uf6(ben innerh(lb des Ministeriums. Die Ebene der Unter(bteilun6slei-
ter ist die höchste Ebene von Be(mten, die nur mit 6roßen Schwieri6keiten (us dem Dienst ent-
fernt werden können. Sie h(ben st(rke Durchsetzun6smö6lichkeiten 6e6enüber den ihnen 

――――― 
36 Ren.te M.yntz, Fritz W. Sch.rpf: Policy-M.kin< in the Germ.n Feder.l Bure.ucr.cy. Amsterd.m, New York 1975, 
S. 65. 
37 Umf.n<reichere – und d.mit kontroversere – Pro<r.mmvorh.ben stellen ein erhebliches K.rriererisiko für Refer.ts-
leiter und Refer.tsleiterinnen d.r, weil Beförderun<en in Ministerien .uch d.von .bhIn<en, mit mö<lichst vielen  
erfol<reichen und mö<lichst weni<en <escheiterten Initi.tiven .ssoziiert zu werden; siehe d.zu F. W. Sch.rpf, R. 
M.yntz: Policy-M.kin< in the Germ.n Feder.l Bure.ucr.cy (wie Anm. 9) S. 57. 
38 Siehe d.zu Interview 07_1. 
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unterstellten Refer(tsleitern, stoßen (ber zw(n6slOufi6 (n Grenzen, wenn es um die Abstim-
mun6 zwischen Refer(ten 6eht, die nicht in ihrem Bereich lie6en. 
 
Auf6rund der Ressorthoheit h(ben Ministerinnen und Minister innerh(lb ihres H(uses im Prinzip 
sehr weit6ehende Durch6riesmö6lichkeiten. Sie können sowohl die Positionen der St((tssekre-
tOre (ls (uch der Abteilun6sleiter n(ch ihren Überle6un6en besetzen. Die Positionen der Unter-
(bteilun6sleitun6 oder der Refer(tsleitun6 können sie zw(r nicht ohne weiteres besetzen; sie 
können jedoch An6estellte innerh(lb ihres Ministeriums versetzen. Diese st(rke Rolle eines  
Ministers oder einer Ministerin k(nn erklOren, weswe6en jedes einzelne Ministerium nicht selten 
(ls „ei6ener Hofst((t“ bezeichnet wird.39  
 
Bei der ressortüber6reifenden Erstellun6 von Gesetzesvorl(6en und Verordnun6sentwürfen fin-
det die Kooper(tion (uf der Ebene von Refer(ten st(tt. D(bei besteht eine FOhi6keit von Referen-
ten d(rin, die Meinun6 der politischen H(usleitun6 zu (ntizipieren und in die Vorl(6en einfließen 
zu l(ssen.40 Je n(ch „H(uskultur“ binden die Refer(te mehr oder minder st(rk die Ebene der  
Unter(bteilun6sleitun6en und Abteilun6sleitun6en bei der Er(rbeitun6 ihrer VorschlO6e ein. In 
der Re6el versuchen die Mit(rbeiter der zustOndi6en Refer(te schon (uf der Arbeitsebene einen 
6emeins(men Vorschl(6 zu er(rbeiten, weil sie die PrOferenz ihrer H(usleitun6 für (us6eh(n-
delte VorschlO6e kennen.41  
 
Die Hier(rchie in den Ministerien wird immer d(nn relev(nt, wenn (uf der Ebene der Refer(te 
keine Eini6un6 erzielt werden k(nn. Die Konfliktpunkte werden d(nn schrittweise von der Ebene 
der Refer(tsleitun6en (uf die der Unter(bteilun6sleitun6en, der Abteilun6sleitun6en, St((tssek-
retOre und Ministerien 6ezo6en. Je weiter oben in der Hier(rchie die Konfliktpunkte be(rbeitet 
werden, desto stOrker 6erOt d(s Them( in die Aufmerks(mkeit der Re6ierun6szentr(le, die über 
ihre Abteilun6en die Themenfelder der einzelnen Ministerien spie6elt. Bei diesen Aush(ndlun6en 
zwischen den Ministerien h(t sich kulturell ein6eschlichen, d(ss immer Personen (uf der 6lei-
chen hier(rchischen Ebene mitein(nder verh(ndeln. Eine Kommunik(tion zwischen Ministerien 
über Hier(rchieebenen hinwe6 6ilt (ls Verstoß 6e6en die ein6espielten Erw(rtun6en in der inter-
ministeriellen Zus(mmen(rbeit.  

1.4 Die Tendenz zur Einigung auf den kleinsten gemeinsamen Nenner 

In der Re6el führen die Bestrebun6en der Refer(te (b6estimmte Vorl(6en zu erstellen, die Mö6-
lichkeit der Esk(l(tion über die hier(rchische Ebene der Ministerien und die Einsch(ltun6 der  
Re6ierun6szentr(le d(zu, d(ss (m Ende eine (us6eh(ndelte Vorl(6e in die K(binettssitzun6 und 
d(nn ins P(rl(ment ein6ebr(cht wird.42 In der Forschun6 ist her(us6e(rbeitet worden, d(ss die 
un6ewollte Nebenfol6e dieses durch die Struktur der Ministeri(lverw(ltun6 sich er6ebenden 
Aush(ndlun6sprozesses sehr hOufi6 die Eini6un6 (uf einen kleinsten 6emeins(men Nenner ist.43 
In dem Eini6un6sprozess wird d(s Ambitionsnive(u eines Vorh(bens immer weiter (b6esenkt. 
D(bei 6ibt es kein Indiz d(für, d(ss die Dyn(mik bei der Erstellun6 von Gesetzesvorh(ben im  
Bereich der Di6it(lisierun6 sich von der Er(rbeitun6 von Gesetzesvorh(ben bei (nderen Quer-
schnittsthemen unterscheidet.  
 
――――― 
39 Interview 07_1. 
40 Siehe zu diesem Prozess der „funktion.len Politisierun<“ .usführlich J%n% M%rleen W%lter: Funktion.le Politisierun< 
.ls informelle Institution. Wiesb.den 2023.  
41 Siehe zur Antizip.tion der PrIferenzen der H.usleitun< .uf Refer.tsebene d.s Di.lo<-Modell politischer Pl.nun< 
von Ren%te M%yntz: Soziolo<ie der öffentlichen Verw.ltun<. Heidelber< 1985., S. 192ff. 
42 Eine wichti<e Rolle spielen bei den Aush.ndlun<en .uch die Ko.litions.usschüsse, in denen Konflikte .us dem We< 
<erIumt werden, bevor sie in den K.binettssitzun<en .ufschl.<en. 
43 R. M%yntz, F. W. Sch%rpf: Policy-M.kin< in the Germ.n Feder.l Bure.ucr.cy (wie Anm. 36), 146f. 
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WOhrend in der Forschun6 det(illiert untersucht wurde, wie Themen in der Abstimmun6 zwischen 
den Ressorts über die Hier(rchiestufen hoch und runter 6espielt werden, wurde der Nutzun6 un-
terschiedlicher Kommunik(tionsformen bei der Gesetzeserstellun6 bisher weni6 Aufmerks(m-
keit 6ewidmet.44 Die schriftliche Kommunik(tion in Form von Briefen, Em(ils und Vermerken 
spielt in Ministerien (llein schon deswe6en eine wichti6e Rolle, weil nur durch sie Ansprüche (n 
die Aktenförmi6keit der Kommunik(tion 6ewOhrleistet werden können. Die Kommunik(tion über 
Telefon oder über Webkonferenzen, in der die Kommunik(tionsp(rtner zw(r nicht rOumlich (n ei-
nem Ort zus(mmen sind, (ber direkt (ufein(nder re(6ieren können, spielt besonders eine Rolle, 
wenn es um Vor(bklOrun6en 6eht, die nicht unbedin6t Ein6(n6 in die Akten finden sollen. F(ce-
to-F(ce-Inter(ktionen vor Ort erweitern die Inter(ktionsmö6lichkeiten, weil m(n GesprOchs-
p(rtner nicht nur (kustisch und be6renzt visuell, sondern (uch sprichwörtlich riechen und h(p-
tisch re6istrieren k(nn.  
 
In der Re6el findet die Abstimmun6 zwischen den verschiedenen Ressorts zuerst (uf einer schrift-
lichen B(sis st(tt. Grundl(6e bildet d(bei ein Gesetzesvorschl(6 des federführenden Ministeri-
ums, der (n die ein6ebundenen Ministerien verschickt wird und von diesen bis zu einer 6esetzten 
Frist kommentiert werden k(nn. In dem so6en(nnten „Drei-Sp(lten-Text“ der Vorl(6e findet sich 
(uf der linken Seite der Vorschl(6 des federführenden Ministeriums, in der Mitte ein Pl(tz für  
Altern(tivformulierun6en und rechts die Be6ründun6 für den Altern(tivvorschl(6. Weil bisher ein 
System zur ressortüber6reifenden Be(rbeitun6 von Gesetzesvorl(6en fehlt, (rbeitet jedes Minis-
terium mit einem ei6enen Dokument. D(s federführende Ressort führt die Dokumente d(nn hOn-
disch zus(mmen und er(rbeitet einen neuen Vorschl(6. Erst wenn sich (uf der B(sis der 6es(m-
melten VorschlO6e und Komment(re deutliche Konfliktlinien (bzeichnen, „6reift m(n zum Tele-
fonhörer“.45 D(bei wird erst (uf der Ebene von Refer(tsleitun6en, d(nn (uf der Ebene von Unter-
(bteilun6sleitun6en und Abteilun6sleitun6en versucht, bil(ter(l eine Lösun6 zu finden. Direkte 
F(ce-to-F(ce-Inter(ktionen zwischen St((tssekretOren oder Ministern sind hOufi6 die letzte  
Esk(l(tionsstufe, in der versucht wird, noch eine Eini6un6 zu erzielen.  
 
Es 6ibt keine Indizien d(für, d(ss für die interministerielle Er(rbeitun6 von Gesetzesvorl(6en und 
Verordnun6en zu Di6it(lisierun6svorh(ben (nders kooperiert wird (ls bei (nderen Themenfel-
dern. M(n erkennt (ber, d(ss durch die Mö6lichkeiten der Di6it(lisierun6 bei der Kooper(tion zwi-
schen den Ministerien und der Et(blierun6 neuer Arbeitsformen (ußerh(lb von Ministerien ein 
zunehmender Le6itim(tionsbed(rf für die et(blierten Verf(hren entsteht. Koll(bor(tive Gesetz-
6ebun6en, in denen m(n 6emeins(m (n einer Gesetzesvorl(6e oder einem Verordnun6sentwurf 
(rbeitet und zeitn(h die Über(rbeitun6sstOnde einsehen k(nn, sind technisch m(chb(r. Sie  
Ondern zw(r nichts (n der Grundstruktur des Abstimmun6smech(nismus innerh(lb eines Minis-
teriums über Refer(te, Unter(bteilun6en, Abteilun6en, St((tssekretOre und Minister, könnten 
(ber d(zu führen, d(ss mit (nderen Form(ten experimentiert wird.  
 
In der Zeitdimension wird vereinzelt von der – hier st(rk vereinf(cht (us6edrückten – St(nd(rd-
vor6ehensweise, die (us einer schriftlichen Kommunik(tion n(ch der Er(rbeitun6 einer Vorl(6e, 
der Abstimmun6 über Telefon und Webkonferenzen für bil(ter(le AbklOrun6en bei oeenen Punk-
ten und F(ce-to-F(ce-Treeen bei der Esk(l(tion von Konflikten besteht, (b6ewichen. Auch wenn 
Treeen ohne Vorl(6en in Ministerien skeptisch beob(chtet werden, wird vereinzelt mit F(ce-to-
F(ce-Treeen beteili6ter Ministerien vor der Er(rbeitun6 eines ersten Entwurfs für Gesetze und Ver-
ordnun6en experimentiert. In der Sozi(ldimension wird bei einzelnen Vorh(ben von der „etw(s 
st(tischen“ Beteili6un6 von Interessen6ruppen im Gesetz6ebun6sverf(hren (b6ewichen. Weil 
die Refer(te mit den Interessen6ruppen sowieso in einem re6elmOßi6en Kont(kt stehen, werden 

――――― 
44 Siehe .ls schnellen Überblick über die verschiedenen Kommunik.tionsformen M%rion Müller: Einführun< in die  
Inter.ktionssoziolo<ie. Weinheim 2024, 184ff. 
45 Interview 06. 
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diese in m(nchen FOllen (uch vor der Erstellun6 eines Vorh(bens in Workshops ein6ebunden. 
Die Hoenun6 ist d(bei, d(ss sich in der S(chdimension die „Fronten nicht mehr so verhOrten“, 
weil die Positionen innerh(lb der Ministerien nicht so schnell fest6ezurrt wurden.46  
 
Die W(hrscheinlichkeit, d(ss sich solche Formen der Erstellun6 von Gesetzesvorl(6en und Ver-
ordnun6sentwürfen breit durchsetzen, ist ohne VerOnderun6 der 6emeins(men GeschOftsord-
nun6 der Ministerien 6erin6. Be(mte in der Ministeri(lverw(ltun6 sind, so die Auss(6e (us einem 
der Interviews, d(r(uf „6etrimmt, dem Prozess zu fol6en“. M(n werde „nie bestr(ft, wenn m(n 
dem Prozess fol6t“, (uch wenn (m Ende die Kooper(tion zwischen den Ministerien scheitert. 
Wenn m(n (ber vom „Prozess (bweicht und d(bei Fehler m(cht“, k(nn d(s erhebliche Konse-
quenzen für die ei6ene K(rriere h(ben.47 Der politische Wille, (n der 6emeins(men GeschOfts-
ordnun6 etw(s zu Ondern und d(mit die Grundl(6e für (ndere Arbeitsformen zu le6en, scheint 
6erin6 zu sein.48   

――――― 
46 Interview 05. 
47 Interview 34. 
48 Interview 03. 
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2 Verinselung in Reinform – Die Digitalisierungsförderung 
als optimal an die Referatsstruktur angepasstes Format  

Mit der Ausweitun6 seines SelbstverstOndnisses h(t sich der St((t neben seiner zentr(len Funk-
tion in der Herstellun6 kollektiv bindender Erw(rtun6en in Form von Gesetzen und Verordnun6en 
zusOtzliche Interventionsfelder für politisches Wirken 6esch(een. Eine wichti6e Rolle besteht d(-
bei in der fin(nziellen Förderun6 und Subventionierun6. Vereinf(cht (us6edrückt wird d(für ein 
Teil der ein6enommenen Steuermittel n(ch einem in der Politik fest6ele6ten K(lkül (n EmpfOn6er 
verteilt, um sozi(le HOrten (bzufedern, wirtsch(ftliche Impulse zu setzen oder wissensch(ftliche 
Entwicklun6en (nzustoßen. 
 
Die Förderun6 k(nn m(n d(n(ch dieerenzieren, ob die EmpfOn6er der st((tlichen Leistun6en 
Einzelpersonen – individuelle Akteure – oder Or6(nis(tionen – kollektive Akteure – sind.49 Bei Ein-
zelpersonen (ls EmpfOn6er h(ndelt es sich beispielsweise um Sozi(lleistun6en, Ausbildun6sför-
derun6en oder Existenz6ründerzuschüsse, die 6ebunden (n eine konkrete Einzelperson ver6e-
ben werden. Meistens existieren d(für st(rk st(nd(rdisierte Prüfverf(hren, mit denen fest6estellt 
werden, ob eine Person Anrecht (uf eine Förderun6 h(t. Bei Or6(nis(tionen (ls EmpfOn6er h(n-
delt es sich beispielsweise um die Förderun6 von Forschun6sprojekten, die Subventionierun6en 
für die Errichtun6 von GebOuden, Anl(6en und Netzen oder den f(chlichen Aust(usch zwischen 
Or6(nis(tionen (us der Wissensch(ft, Wirtsch(ft, Gesundheit, M(ssenmedien und Politik.  
 
Weil die Di6it(lisierun6 in den meisten St((ten (ls Zukunftsfeld identifiziert worden ist, fließen 
erhebliche Fördermittel und Subventionierun6en in diesen Bereich. Vielf(ch wird diese fin(nzi-
elle Bezuschussun6 im Bereich der Di6it(lisierun6 (ls mindestens ebenso wichti6 betr(chtet wie 
die Vorbereitun6 von Gesetzen und Verordnun6en. Wie (uch bei (nderen Querschnittsthemen 
sind die EmpfOn6er der Mittel nicht Einzelpersonen, sondern Or6(nis(tionen. D(bei k(nn es sich 
sowohl um öeentliche Or6(nis(tionen wie st((tliche UniversitOten, bundesei6ene Forschun6s-
institute oder kommun(le St(dtwerke (ls (uch um nichtöeentliche Or6(nis(tionen wie priv(te 
Unternehmen, reli6iöse Einrichtun6en oder politische Vereine h(ndeln. 

2.1 Die Abwicklung des Projektgeschäfts  

Wenn in einem H(ush(lt Mittel für Projektförderun6en (n6esetzt sind, wird d(s im GeschOftsver-
teilun6spl(n fest6ele6te Refer(t d(mit be(uftr(6t, dies (bzuwickeln. HOufi6 h(ndelt es sich d(-
bei um umf(ssende Pro6r(mme, die (us einer Vielz(hl von Einzelprojekten bestehen und die von 
unterschiedlichen Zuwendun6sempfOn6ern (b6ewickelt werden. Auf6(be des Referenten oder 
der Referentin ist es, für die „6esetzeskonforme“ Ver6(be und Abwicklun6 der Projekte im R(h-
men eines Pro6r(mmes zu sor6en. D(für wird d(s Pro6r(mm spezifiziert, mit Hilfe der Ver6(be-
stelle eine oeizielle Ausschreibun6 um6esetzt und mit Unterstützun6 des H(ush(ltsrefer(ts für 
einen „rechnun6shofsicheren“ Abfluss von Mitteln 6esor6t.50 
 
Die konkrete Abwicklun6 der Projekte findet in den (llermeisten FOllen nicht im Ministerium selbst 
st(tt, sondern bei Or6(nis(tionen, die im Projektförder6eschOft (ls „verlOn6erte Werkb(nk“ der 
Ministerien (6ieren. Diese Or6(nis(tionen können n(ch6el(6erte Behörden der Ministerien, 
st((tsei6ene Unternehmen oder un(bhOn6i6e ProjekttrO6er sein. Die Or6(nis(tionen 

――――― 
49 Der Verweis .uf die Differenz zwischen individuellen und kollektiven Akteuren soll m.rkieren, d.ss es sich lohnen 
könnte, mit Hilfe der R.tion.l Choice Theorie zu untersuchen, welchen Unterschied es m.cht, ob Einzelpersonen oder 
Or<.nis.tionen <efördert werden. D.zu fehlen bisher system.tische An.lysen.  
50 So die Det.ilschilderun< einer Referentin eines Refer.ts, d.s primIr mit der Abwicklun< von Förderm.ßn.hmen  
beschIfti<t ist. Siehe Interview 09.  
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übernehmen im Auftr(6 der Ministerien die Ausw(hl der ProjektempfOn6er, die Ausz(hlun6 der 
Geldmittel und die Sicherstellun6 deren korrekten Verwendun6. Für diese Verw(ltun6sleistun6 
erh(lten die Or6(nis(tionen einen Teil der Fördermittel. 
 
Oeiziell (6ieren diese Or6(nis(tionen (ls Auftr(6nehmer, die ein von den Ministerien (uf6esetz-
tes Pro6r(mm umsetzen. Inoeiziell werden die Pro6r(mme (ber nicht selten von den n(ch6eord-
neten Behörden, betriebsei6enen Unternehmen oder un(bhOn6i6en ProjekttrO6ern m(ß6eblich 
vorbereitet und von den Referenten im Groben übernommen. Hier h(ben wir es mit einem in  
der Forschun6 in verschiedenen V(ri(nten bek(nnten Kreisl(ufmodell zu tun, in dem die Leis-
tun6sfOhi6keit und St(bilitOt eines Systems d(durch 6ewOhrleistet wird, d(ss die form(l und 
rechtlich fixierten Beziehun6en durch ein 6e6enlOufi6es inform(les Abstimmun6sverf(hren er-
6Onzt werden.   
 
Die Arbeit der für eine Projektförderun6 zustOndi6en Referenten in einem Ministerium erfordert 
eine en6e Abstimmun6 mit be(uftr(6ten Projekt(bwicklern. Sie ist (ber im VerhOltnis zu (nderen 
Ministerien durch eine st(rke Schnittstellen(rmut 6ekennzeichnet. Wenn erst einm(l bei einem 
Querschnittsthem( die Mittel durch den Bundesh(ush(lt einem einzelnen Ministerium zu6eteilt 
wurden, 6ibt es keine Ver(nl(ssun6, Refer(te (nderer Ministerien einzubinden.  

2.2 Das Projektfördergeschäft als ideale Form der Verinselung 

D(s Projektförder6eschOft p(sst sich optim(l in die Struktur eines Ministeriums ein, weil es prob-
lemlos (ls Auf6(be (n ein einzelnes Refer(t ver6eben werden k(nn. Die Auf6(be des Refer(ts 
konzentriert sich (uf die Steuerun6 und Kontrolle des ProjekttrO6ers, des bundesei6enen Unter-
nehmens oder der n(ch6eordneten Behörde, die d(s Projekt im Auftr(6 des Ministeriums (us-
führt. D(durch ist es mö6lich, innerh(lb eines Ministeriums (uch Vorh(ben von zweistelli6en  
Millionensummen mit einer einzi6en Referentin oder einem einzi6en Referenten (bzuwickeln.51 
 
D(s Problem ist, d(ss d(s Projektfin(nzierun6s6eschOft zw(r im R(hmen der Verw(ltun6 eines 
Ministeriums sehr 6ut (b6ewickelt werden k(nn, (ber die politische Leitun6 nur be6renzt in der 
L(6e ist, zu profitieren. Zw(r ist es mö6lich, sich d(s Einwerben zusOtzlicher Mittel in den H(us-
h(ltsverh(ndlun6en politisch (ls Erfol6 (uf die F(hnen schreiben zu l(ssen. D(s erfol6reiche  
Abfließen von Mitteln (n ProjektempfOn6er lOsst sich (ber politisch in der Re6el nicht verwerten. 
Ab6esehen von einem 6ele6entlichen Durchschneiden roter BOnder zur Eröenun6 eines neuen 
GebOudes oder 6ele6entlichen VortrO6en (uf Konferenzen der ProjektempfOn6er, ist d(s Projekt-
6eschOft für Minister nicht in Form eines „kommunik(tiven Erei6nisses“ zu p(cken.  
 
D(s führt d(zu, d(ss die Refer(te, die für den Abfluss von Mitteln zustOndi6 sind, ver6leichsweise 
un(ttr(ktiv bleiben, weil sie nicht im Fokus der politischen Leitun6 stehen. Die Stellen werden 
hOufi6 durch befristete Abordnun6en von n(ch6eordneten Behörden oder ProjekttrO6ern 6efüllt. 
Sehr hOufi6 h(ndelt es sich nicht um D(uerstellen, sondern um zeitlich befristete Posten. Die 
Fluktu(tion in den Refer(ten, die für den Abfluss von Mitteln zustOndi6 ist, ist ver6leichsweise 
hoch. Sie führt d(zu, d(ss in den Refer(ten unterh(lb der Ebene der Refer(tsleitun6 Wissen hOu-
fi6 immer wieder neu (uf6eb(ut werden muss.  
 
 
 

――――― 
51 Zum Vorteil des ver<leichsweise niedri<en inh.ltlichen Koordin.tionsbed.rfs bei der Ver.us<.bun< von Geld durch 
die „Zuteilun<sverw.ltun<“ siehe Nikl%s Luhm%nn: Politische Pl.nun<. In: Nikl%s Luhm%nn, Veronik% T%cke, Ernst  
Luk%s (Hrs<.): Schriften zur Or<.nis.tion 4. Wiesb.den 2020, S. 85–117. 
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Aber dies Ondert nichts d(r(n, d(ss sich Projektförderun6 (ls eine „ministeri(le Allzweckw(ee“ 
et(bliert h(t, mit der m(n innerh(lb der Struktur eines Ministeriums ein Them( besetzen k(nn. 
Kein (nderes Form(t ist so 6ut (uf die (uf Refer(ten b(sierende Grundstruktur eines Ministeri-
ums (us6erichtet. Die Di6it(lpolitik ist nur eines von vielen Querschnittsthemen, in denen dies 
zum Tr(6en kommt.   

2.3 Verschärfung der Verinselungstendenzen durch Monitore 

Es 6ibt Indizien d(für, d(ss die 6ezielte Umsetzun6 von Di6it(lisierun6svorh(ben durch projekt-
förmi6e Fin(nzierun6 von Zuwendun6sempfOn6ern durch ein Monitorin6 von Di6it(lisierun6svor-
h(ben verschOrft wird. Es 6ehört inzwischen zur Pr(xis, d(ss Br(nchenverbOnde und Lobbyor6(-
nis(tionen ei6ene Monitore (ufstellen, um zu erf(ssen, wie erfol6reich fest6ele6te Di6it(lisie-
run6svorh(ben um6esetzt wurden. D(bei werden die im Ko(litionsvertr(6 und in der Di6it(lstr(-
te6ie (uf6eschlüsselten Vorh(ben mit einer F(rbsk(l( m(rkiert, die (nzei6t, ob Vorh(ben schon 
(b6eschlossen sind, noch nicht be6onnen oder erste Schritte zur Umsetzun6 ein6eleitet wurden.  
 
Weil sich die Di6it(lisierun6svorh(ben den einzelnen Ministerien zuordnen l(ssen, können die 
Umsetzun6squoten der Vorh(ben mitein(nder ver6lichen werden. Es k(nn (uf6ezei6t werden, 
d(ss d(s Ministerium für Arbeit und Sozi(les deutlich mehr Vorh(ben (b6eschlossen h(t (ls d(s 
Fin(nz- oder d(s F(milienministerium. Su66eriert wird, d(ss Ministerien, die einen erheblichen 
Teil ihrer Vorh(ben bereits (b6eschlossen oder zumindest be6onnen h(ben, erfol6reicher sind 
(ls Ministerien, die in Bezu6 (uf ihre Vorh(ben hinterherhinken.  
 
Der Eeekt dieser Monitore ist, d(ss sie einen Anreiz für Ministerien bieten, sich (uf Vorh(ben  
zu konzentrieren, die sich 6ut in einzelne Refer(te verinseln und ver6leichsweise leicht über d(s 
Instrument der Projektförderun6 umsetzen l(ssen. Vorh(ben wie die Einrichtun6 von Servicecen-
tern für künstliche Intelli6enz, d(s Sch(een einer zentr(len Anl(ufstelle für d(s Lernen und  
Lehren in der di6it(len Welt, die Förderun6 von di6it(len Schlüsseltechnolo6ien, die Einrichtun6 
von Zukunftsfonds für die Förderun6 von Gründern und Gründerinnen oder die Unterstützun6 von 
Betroeenen von H(ss im Netz l(ssen sich über den Eins(tz der bewOhrten Projektförderinstru-
mente 6ut umsetzen. Vorh(ben wie die Einführun6 von Online-Vis( für (uslOndische F(chkrOfte, 
die Beschleuni6un6 der Genehmi6un6sverf(hren von FinTechs oder die Nutzun6 von di6it(len 
Verf(hren für Klientenforderun6en sind d(6e6en deutlich schwieri6er umzusetzen. 

2.4 Mittelabflusszwänge, Evaluationsschwierigkeiten und Fortschrei-
bungszwänge als ungewollte Nebenfolgen der Projektförderung 

Die Ziele, die mit einer Projektförderun6 im Bereich der Di6it(lisierun6 verbunden werden, sind 
erheblich. Im Gesundheitswesen soll eine „flOchendeckende di6it(le D(tenverfü6b(rkeit re(li-
siert werden“, die „zu einer besseren und eeizienteren Versor6un6“ führt. Der Eins(tz „di6it(ler 
Zwillin6e“ soll für mehr Eeizienz „bei der Pl(nun6, B(u und Bewirtsch(ftun6 von B(uwerken“ sor-
6en. Die Wirtsch(ft soll mit Hilfe der Di6it(lisierun6 „erfol6reich w(chsen“ und „stOrker (uf 
N(chh(lti6keit“ (us6erichtet werden. Künstliche Intelli6enz soll „vom Menschen her“ 6ed(cht 
werden und „ver(ntwortun6svoll, technolo6ieoeen und innov(tionsfreundlich erforscht und wei-
terentwickelt werden“. Der „di6it(le W(ndel der Arbeitswelt“ soll „mit Sicherheit und Respekt für 
(lle 6est(ltet“ werden.52 
 

――――― 
52 Hier nur eini<e Zit.te .us der Di<it.lstr.te<ie einer Re<ierun< der Bundesrepublik Deutschl.nd. Siehe Bundesre#ie-
run#: Di<it.lstr.te<ie (wie Anm. 2), S. 6–8. Die Beschreibun<en in den Str.te<ien unterscheiden sich nicht <rundsItz-
lich zwischen den N.tion.lst..ten.  
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Ob die (uf6esetzten Förderpro6r(mme zu der Umsetzun6 dieser Leitbilder beitr(6en, lOsst sich 
nur schwer feststellen. In der Pr(xis wird der Erfol6 eines Vorh(bens d(her d(r(n 6emessen, ob 
es 6elun6en ist, die Mittel für die entsprechenden Vorh(ben „rechnun6shofkonform“ (bfließen 
zu l(ssen. D(bei kommt es in den Refer(ten nicht nur d(r(uf (n, zu vermeiden, d(ss zu viele Mit-
tel (b6erufen werden, sondern besonders, d(ss die ver(nl(6ten Mittel (uch wirklich (bfließen. 
D(s Projektförder6eschOft ist deswe6en zu erheblichem M(ße durch einen Mittel(bflusszw(n6 
6eprO6t. Der Erfol6 von Vorh(ben wird deswe6en hOufi6 d(r(n 6emessen, ob die Mittel für den 
vereinb(rten Zweck im 6epl(nten Zeitr(um (us6e6eben wurden.  
 
SelbstverstOndlich ist jedes Förderpro6r(mm mit einer Zielsetzun6 verbunden, die (m Ende (uf 
ihre Re(lisierun6 überprüft werden soll. Ob dieses Ziel wirklich erreicht wurde, lOsst sich hOufi6 
nur schwer bestimmen, weil zu viele externe K(us(lf(ktoren eine Rolle spielen. Selbst wenn m(n 
feststellt, d(ss die intendierten Wirkun6en ein6etreten sind, ist es in den meisten FOllen f(ktisch 
unmö6lich, k(us(le Rückschlüsse (uf die Pro6r(mme zurückzuführen. Für d(s Eintreten einer 
erhoeten Wirkun6 sind nicht selten (ndere F(ktoren wie unk(lkulierb(re wirtsch(ftliche Entwick-
lun6en, Verl(6erun6en von Forschun6sschwerpunkten oder zufOlli6e wissensch(ftliche Entde-
ckun6en wichti6er (ls die Förderun6 durch ein Pro6r(mm.  
 
Die Unmö6lichkeit die Zielerreichun6 zu prüfen, befördert in dem Projekt6eschOft der Ministerien 
eine Tendenz zur Fortschreibun6 von l(ufenden Pro6r(mmen. Es br(ucht hOufi6 eini6e J(hre, um 
überh(upt die Förderinfr(struktur für ein Vorh(ben über einen ProjekttrO6er ins L(ufen zu bekom-
men, weswe6en es keine Anreize 6ibt, die Förderlinien schnell wieder einzustellen. Es ist für die 
Refer(te deutlich einf(cher, die Förderkriterien für die existierenden Pro6r(mme (nzup(ssen, 
st(tt neue Pro6r(mme (ufzusetzen. Durch die Förderpro6r(mme entstehen bei den ProjekttrO-
6ern und -empfOn6ern durch die Rekrutierun6 von Person(l, AbhOn6i6keiten, die ein st(rkes  
Interesse (m Fortsetzen einer Förderlinie zur Fol6e h(ben. Nicht zuletzt lOsst die JOhrlichkeit der 
Mittelzuweisun6en hOufi6 keine Zeit, die Ev(lu(tion von Pro6r(mmen (bzuw(rten und 6rund- 
le6ende Anp(ssun6en vorzunehmen.  
 
So ist eine Struktur (us Ministerien, ProjekttrO6ern und FörderempfOn6ern entst(nden, die  
d(r(uf (us6erichtet ist, mö6lichst 6roße Fördersummen zu verteilen – un(bhOn6i6 d(von, wie 
erfol6reich die Förderziele mit den ver(us6(bten Geldern um6esetzt werden. Zw(r werden die 
Pro6r(mme zur Ver6(be von Projektfördermitteln immer mit über6reifenden Zielsetzun6en (us-
6est(ttet und M(ßn(hmen zur Ev(lu(tion fest6ele6t, diese spielen (n6esichts des Drucks zur 
Ver(us6(bun6 von Mitteln bei der Gest(ltun6 von Pro6r(mmen (ber eine unter6eordnete Rolle. 
Es h(ndelt sich bei den Zielformulierun6en und Ev(luierun6sform(ten eher um Le6itim(tions-
f(ss(den, mit denen die Ver6(be von Mitteln 6erechtferti6t werden k(nn. 
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3 Gremienvervielfältigung als Notbehelf – der Umgang mit 
den Schwierigkeiten in der Verwaltungsdigitalisierung  

In Bezu6 (uf ihre ei6enen Verw(ltun6sverf(hren k(nn jedes Ministerium im R(hmen der 6esetz-
lichen Vor6(ben und den durch den Bundesh(ush(lt zu6ewiesenen Mitteln frei (6ieren. Bei der 
inneren Or6(nis(tion des Ministeriums lie6t, so die (kzeptierte Interpret(tion des Grund6eset-
zes, die „(lleini6e Or6(nis(tions6ew(lt“ bei der Ministerin oder dem Minister.53 Wenn d(s  
Umweltministerium sich entschließt, die Person(lunterl(6en in einer (nderen Form zu führen (ls 
d(s Wirtsch(ftsministerium, k(nn es niem(nd d(r(n hindern. 
 
In den Ministerien h(ben sich deswe6en sehr unterschiedliche Verw(ltun6sverf(hren (us6ebil-
det. Die Hetero6enitOt in den Verf(hren ist d(bei in den meisten FOllen nicht d(s Er6ebnis unter-
schiedlicher politischer Aue(ssun6en. Es m(cht – überspitzt (us6edrückt – für die politische 
Ausrichtun6 eines Ministeriums keinen Unterschied, ob die ei6enen Ministeri(lbe(mten (lle zwei 
J(hre mit Noten von A++ bis D—oder mit Noten von 1 bis 6 beurteilt werden. Vielmehr ist die  
Hetero6enitOt der Verf(hren d(s Result(t einer seit J(hrzehnten pr(ktizierten Autonomie der Mi-
nisterien in der Gest(ltun6 ihrer Verf(hren. 

3.1 Verschärfung des Problems durch die Digitalisierung  

Bei den (n(lo6en Verf(hren konnte die Hetero6enitOt in der Arbeitsweise der Ministerien 6ut 
kompensiert werden. Eine P(pier(kte k(nn bei Über6(n6 von einem Ministerium zu einem  
(nderen weiterbe(rbeitet werden, (uch wenn die ressortinternen Verf(hren sich st(rk unter-
scheiden. Es bed(rf ledi6lich einer Eini6un6 zwischen den Ministerien (uf 6robe St(nd(rds, zum 
Beispiel in Bezu6 (uf die Grundprinzipien der Aktenführun6 und (uf die Stiftf(rbe der mitzeich-
nenden Hier(rchien. Bei di6it(len Verf(hren bed(rf es jedoch eine 6en(uere Definition von  
St(nd(rds, um eine „Interoper(bilitOt“ zwischen den Verf(hren verschiedener HOuser sicherzu-
stellen. An dieser Stelle kommt es (uf6rund des Drucks zur Di6it(lisierun6 von Verw(ltun6s(b-
lOufen (n mehreren Stellen zu einer erheblichen Verkomplizierun6 bei der ressortüber6reifenden 
Kooper(tion von Ministerien.  
 
Am oeensichtlichsten ist dies bei der direkten Abstimmun6 zwischen den Ministerien – beispiels-
weise bei der Erstellun6 eines Gesetzesvorh(bens, der Vorbereitun6 einer Vorl(6e oder der Ver-
setzun6 von Mit(rbeitern. Selbst wenn ein Ministerium erfol6reich eine elektronische Akte ein6e-
führt h(ben wird, heißt es nicht, d(ss es mö6lich ist, mit (nderen Ministerien über diese elektro-
nische Akte zu kommunizieren. HOufi6 h(t m(n es hier mit einem „Medienbruch“ zu tun, so d(ss 
eine elektronische Akte, die ein H(us verlOsst, (us6edruckt werden muss, um in einem (nderen 
H(us überh(upt ver(rbeitet werden zu können. 
 
VerschOrft wird dieses Problem durch die Kooper(tion der Ministerien mit n(ch6el(6erten Behör-
den, bundesei6enen Unternehmen und be(uftr(6ten ProjekttrO6ern. D(bei (chten die Ministe-
rien d(r(uf, d(ss die elektronische Übertr(6un6 von Inform(tionen und die di6it(le Zus(mmen-
(rbeit (n 6emeins(men Dokumenten mit den ihnen unterstellten oder be(uftr(6ten Or6(nis(ti-
onen 6ewOhrleistet ist. Die Probleme entstehen, wenn mehrere Ministerien mit einer dieser  
Or6(nis(tionen kooperieren müssen. Es k(nn p(ssieren, d(ss n(ch6el(6erte Behörden, bundes-
ei6ene Unternehmen oder be(uftr(6te ProjekttrO6er mit unterschiedlichen Formen von E-Akten 
(rbeiten müssen, weil es keine einheitlichen St(nd(rds der Bundesministerien 6ibt. 

――――― 
53 Zur .lleini<en Or<.nis.tions<ew.lt des Ministers oder der Ministerin in Bezu< .uf „die innere Or<.nis.tion […] des 
Ministeriums selbst“ <emIß Art. 65 GG siehe Ernst-Wolf#%n# Böckenförde: Die Or<.nis.tions<ew.lt im Bereich der 
Re<ierun<. Berlin 1998, S. 147. 
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Öeentliche Aufmerks(mkeit erhOlt d(s Them(, wenn Prozesse di6it(lisiert werden sollen, die den 
Zu6(n6 zu Verw(ltun6sleistun6en für die Bür6er erleichtern sollen. Vorh(ben wie der elektroni-
sche IdentitOtsn(chweis, die di6it(le Kfz-Zul(ssun6, die E-P(tienten(kte oder die elektronische 
Ab6(be von SteuererklOrun6en werden von F(chministerien ver(ntwortet, müssen (ber in vielen 
FOllen mitein(nder verz(hnt werden. Hier kommt es zu erheblichen Schwieri6keiten, wenn die 
technischen St(nd(rds und Arbeitsformen der Ressorts sich st(rk unterscheiden.    

3.2 Interministerielle Ausschüsse, Arbeitsgruppen und  
Abstimmungsgremien  

Um zu einer besseren Koordin(tion zu kommen, sind in den letzten J(hren eine Vielz(hl von  
Abstimmun6sform(ten zwischen den Ministerien entst(nden.54 Je n(ch Spr(ch6ebr(uch werden 
diese (ls Ausschuss, Gremium oder Arbeits6ruppe bezeichnet. Es h(ndelt sich d(bei um eine 
Reihe von Sitzun6en mit einem weit6ehend identischen Teilnehmerkreis. Die Themen können  
so 6rundle6ende Fr(6en wie die Erstellun6 von einheitlichen IT-Lösun6en für Gesetz6ebun6, 
Rechnun6sstellun6, Ausz(hlun6, Aktenführun6 und Archivierun6, die Zus(mmenziehun6 der 
Hunderten von Rechenzentren der Ministerien und n(ch6el(6erten Behörden in einem M(sterre-
chenzentrum oder die Koordin(tion zwischen den verschiedenen M(n(6ementinform(tionssys-
temen des Bundes beinh(lten. Es k(nn sich (ber (uch um „kleinere Fr(6en“, wie zum Beispiel 
den Zu6rie der verschiedenen Bibliotheken der Ministerien (uf die 6leichen externen D(tenb(n-
ken, h(ndeln.    
 
Auch wenn die 6emeins(me GeschOftsordnun6 der Ministerien die Zus(mmenziehun6 der  
Ver(ntwortun6 für die mit Verw(ltun6sprozessen betr(uten interministeriellen Arbeitsprozesse 
in einem einzi6en Ministerium vorsieht, wird der Vorsitz und die GeschOftsführun6 der Arbeits-
6ruppe, je n(ch Them(, von unterschiedlichen HOusern ver(ntwortet.55 Die Ver(ntwortun6 für die 
Erstellun6 von ressortüber6reifenden IT-Lösun6en lie6t d(nn im Innenministerium, die Zus(m-
menziehun6 der Rechenzentren wird im Fin(nzministerium 6em(n(6t und die Ver(ntwortun6  
der Koordin(tion zwischen den D(tenl(boren – einer Art M(n(6ementinform(tionssystem – der  
Ministerien wird d(nn in der Re6ierun6szentr(le ver(ntwortet. 
 
Weil viele str(te6ische Themen (uf der Arbeitsebene nicht entschieden werden, werden ver-
schiedene hier(rchisch höher (n6esiedelte Koordin(tions6remien 6e6ründet. Wenn die (us Re-
fer(ten ents(ndten Mit(rbeiter in den Ausschüssen, Arbeits6ruppen und Gremien nicht zu einer 
Eini6un6 kommen, wird d(s (uf die Ebene, der für IT-zustOndi6en Abteilun6sleiter dele6iert, die 
versuchen, in Sitzun6en St(nd(rds festzule6en. Auf der Ebene d(rüber – dem „IT-R(t“ – versu-
chen die zustOndi6en St((tssekretOre der Ministerien und die zustOndi6en Abteilun6sleiter des 
K(nzler(mtes, 6emeins(me St(nd(rds festzule6en.56 In letzter Konsequenz können oeene 
――――― 
54 Siehe d.zu früh H%rm Prior: Die interministeriellen Ausschüsse der Bundesministerien. Eine Untersuchun< zum 
Problem der Koordinierun< heuti<er Re<ierun<s.rbeit. Stutt<.rt 1968, S. 16.; Heinrich Pehle: D.s Bundesministerium 
für Umwelt, N.turschutz und Re.ktorsicherheit. Aus<e<renzt st.tt inte<riert? Wiesb.den 1998, 88f. Für neuere Arbei-
ten siehe nur beispielsweise In% R%dtke, Thurid Hustedt, Anne Klinnert: Inter-Ministeri.l Workin< Groups .s . P.n.ce. 
for Coordin.tion Problems? In: dms – der moderne st..t – Zeitschrift für Public Policy, Recht und M.n.<ement 9 
(2016), 1, S. 65–81.; Thurid Hustedt, Thom%s D%nken: Institution.l Lo<ics in Inter-dep.rtment.l Coordin.tion. Why Ac-
tors A<ree on . Joint Policy Output. In: Public Administr.tion 95 (2017), S. 730–743. 
55 Die Widersprüche zwischen der f.ktischen Aufteilun< der Ver.ntwortun< für die Arbeits<ruppen zwischen den Mini-
sterien und dem § 20 der <emeins.men GeschIftsordnun< der Bundesre<ierun< der Bundesrepublik Deutschl.nds in 
der F.ssun< von 2020 sind offensichtlich. Siehe Bundesre#ierun#: Gemeins.me GeschIftsordnun< der Bundesmini-
sterien. Berlin 2020, 16f.   
56 Auf den „IT-Pl.nun<sr.t“, der die Vorh.ben des Bundes, der LInder und Kommunen koordinieren soll und die für 
Di<it.lisierun< zustIndi<en St..tssekretIre im Innenministerium sowie die für Inform.tionstechnik zustIndi<en Ver-
treter der LInder und Vertreter, die den kommun.len SpitzenverbInden .n<ehören, wird hier nicht ein<e<.n<en, weil 
die Politikverflechtun< zwischen mehreren politischen Ebenen im R.hmen dieser An.lyse .us<eblendet wird. 
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Fr(6en so6(r im R(hmen eines so6en(nnten „Di6it(lk(binetts“ (uf Ministerebene diskutiert und 
entschieden werden. 

3.3 Versuch des Schutzes des eigenes Ressortprinzips 

Die Hoenun6, über die Gremien, Ausschüsse oder Arbeits6ruppen 6emeins(me St(nd(rds der 
Ministerien festle6en zu können, h(t sich in vielen FOllen nicht erfüllt. Auch wenn in den Ge-
schOftsordnun6en der Arbeits6ruppen fest6ele6t ist, d(ss es um die Er(rbeitun6 6emeins(mer 
St(nd(rds der Ministerien 6eht, (6ieren die Ab6es(ndten der Ministerien hOufi6 (ls ressortei-
6ene „Türsteher“. Und (uch wenn sie sich oeiziell den Zielen der Arbeits6ruppen verschreiben, 
verstehen sie es in vielen FOllen (ls ihre Auf6(be, die „Ressorthoheit ihrer Ministerien zu w(hren“ 
und „die Ressourcen der ei6enen Ministerien“ zu schonen.57  
 
Die Ab6es(ndten der Ministerien sind d(bei st(rk durch die Interessen ihrer jeweili6en Zentr(l-
(bteilun6en 6eprO6t. Diese sind für die Verf(hren innerh(lb eines Ministeriums zustOndi6, ver-
(ntworten die IT-Infr(struktur des Ministeriums, verw(lten d(s Bud6et des Ministeriums und kon-
trollieren die Ver6(ben. Über die Mit6lieder in den Ausschüssen, Gremien und Arbeits6ruppen für 
Verw(ltun6sdi6it(lisierun6, die in den meisten FOllen von den Zentr(l(bteilun6en entsendet wer-
den, wirken diese (uf die Entscheidun6sfindun6 ein.  
 
Die Mö6lichkeiten, die Ressortinteressen über die Interessen zur Et(blierun6 6emeins(mer St(n-
d(rds zu setzen, werden durch die form(len Richtlinien für die ressortüber6reifende Zus(mmen-
(rbeit erleichtert. Für die Zus(mmen(rbeit zwischen den Ministerien sind „ressortüber6reifende 
Ausschüsse für An6ele6enheiten der Or6(nis(tion sowie Inform(tion und Kommunik(tion“ vor-
6esehen.58 Die (ll6emeinen Richtlinien einer 6emeins(men GeschOftsordnun6 von Bundesmini-
sterien l(ssen zw(r Spielr(um bei der Gest(ltun6, h(ben (ber d(zu 6eführt, d(ss sich in den Aus-
schüssen eine spezifische Kooper(tionskultur ein6espielt h(t. Es h(ndelt sich um eher kürzere 
Treeen, in denen im Plenum eine T(6esordnun6 durch6e6(n6en wird. Diskutiert wird (uf der B(-
sis von vorher verschickten Vorl(6en, zu denen die Referenten der Ministerien vorher Meinun6en 
in ihrem H(us einholen. Es wird nicht mit einer inkrement(len Vor6ehensweise 6e(rbeitet, son-
dern ein l(n6fristi6 (n6ele6ter Zielk(t(lo6 (b6e(rbeitet.59 
 
Als Indiz für d(s m(n6elnde Interesse (n der Definition 6emeins(mer St(nd(rds wird eine st(rk 
fluktuierende Teiln(hme (n den Sitzun6en (n6eführt. Eini6e Ministerien entsenden 6(r keine Ver-
treter und 6eben so zum Ausdruck, d(ss sie sich (n Vereinb(run6en nicht 6ebunden fühlen  
werden. In eini6en Arbeits6ruppen nehmen nicht Referenten (us den Ministerien teil, sondern 
Ber(ter, die in ihren Ministerien (n Di6it(lisierun6sthemen (rbeiten. St(tt intensiver Deb(tten 
lOuft die Arbeit hOufi6 (uf den Aust(usch von E-M(ils und d(s Verschicken von Excel-T(bellen zur  
Dokument(tion der ei6enen Arbeit hin(us.60 
 
Eeekt ist, d(ss es schwieri6 ist, sich in den Arbeits6ruppen (uf 6emeins(me Vor6ehensweisen 
zu eini6en. In einer „Runde von Türstehern“ sei es, so ein Interviewp(rtner, schwer, verbindliche 

――――― 
57 Interview 37. Hierbei h.ndelt es sich um die Innenbetr.chtun< eines der zentr.len Ausschüsse zur Steuerun< <e-
meins.mer IT-Vorh.ben des Bundes.   
58 Siehe hier beispielh.ft den § 20 der <emeins.men GeschIftsordnun< der Bundesre<ierun< der Bundesrepublik 
Deutschl.nd in der F.ssun< von 2020. Bundesre#ierun#: Gemeins.me GeschIftsordnun< der Bundesministerien (wie 
Anm. 55), 16f.  
59 Hierbei h.ndelt es sich um eine schem.tische D.rstellun< der Arbeitsform in den Ausschüssen. Interess.nt sind die 
ressortüber<reifenden Arbeits<ruppen, in denen von dieser Arbeitsweise .b<ewichen wird.  
60 Interview 37. Hierbei h.ndelt es sich um die Innenbetr.chtun< einer der zentr.len Ausschüsse zur Steuerun< <e-
meins.mer IT-Vorh.ben des Bundes.   
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Beschlüsse zu f(ssen oder 6(r (uch nur 6emeins(me Empfehlun6en zu 6eben.61 M(n weiß, d(ss 
m(n sich in den Arbeits6ruppen über die Zustimmun6 zu 6emeins(men St(nd(rds und einheitli-
chen Softw(re-Lösun6en im ei6enen H(us exponiert, ohne selbst 6(r(ntieren zu können, d(ss 
die Vereinb(run6en im ei6enen H(us (uch wirklich um6esetzt werden. Die (mbitionierten PlOne 
verpueen deswe6en in vielen FOllen. 
 
Über die Einrichtun6 von Abstimmun6s6remien (uf der Ebene der Abteilun6sleiter und der 
St((tssekretOre soll diese strukturelle SchwOche der (uf der Arbeitsebene (n6esiedelten Aus-
schüsse, Arbeits6ruppen und Gremien kompensiert werden. Aber nicht selten reproduzieren sich 
die Probleme der Arbeitsebene, zu einer Eini6un6 zu kommen, (uch (uf den höheren Ebenen. Der 
im Innenministerium ver(nkerte „Chief Inform(tion Oeicer der Bundesre6ierun6“ könnte in der 
Runde der St((tssekretOre St(nd(rds vor6eben, verzichtet (ber in vielen FOllen d(r(uf, um Kon-
flikte bei Themen zu vermeiden, von denen er weiß, d(ss er diese in den (nderen Ressorts 6e6en 
den Widerst(nd derer Zentr(l(bteilun6en nicht durchsetzen k(nn. 
 
Bei der Festle6un6 von 6emeins(men di6it(len St(nd(rds für ressortüber6reifende Koordin(tion 
h(ben wir es mit einem besonders (us6eprO6ten F(ll von ne6(tiver Koordin(tion zu tun. Anders 
(ls bei der ressortüber6reifenden Er(rbeitun6 von Gesetzesvorl(6en oder von Verordnun6sent-
würfen kommt es hOufi6 nicht zu einer Absenkun6 des Anspruchsnive(us, sondern die Initi(tiven 
vers(nden komplett.  

3.4 Die Grenzen einer Strategie der Vervielfältigung von Gremien  

Die spOrlichen Versuche, die 6rundle6ende Struktur der Ministeri(lverw(ltun6 zu Ondern, sind 
(lle 6escheitert. Die Ressorthoheit der Ministerien in Bezu6 (uf die ei6enen Verw(ltun6sverf(h-
ren wird (ls un(nt(stb(r (n6esehen. D(s Refer(tsprinzip in den Ministerien 6ilt (ls 6esetzt. Die 
Et(blierun6 einer Projektor6(nis(tion oder (uch nur einer M(trixstruktur innerh(lb von Abteilun-
6en oder Unter(bteilun6en wird (ls T(bu betr(chtet. Selbst die Mö6lichkeiten des Aufb(us von 
Projekt6ruppen sind nur durch zeitlich befristete Entsendun6en (us den Refer(ten vorstellb(r.62 
 
Der Auswe6 wird deswe6en in der Gründun6 von immer neuen, ressortüber6reifenden Koordin(-
tions6remien re(6iert.63 Es kommt zu einem perm(nenten Anb(u neuer Gremien, (n eine (ls 6e-
setzt betr(chtete Struktur der Ministeri(lverw(ltun6. Die Rede ist von einer „Institutioneninfl(-
tion“ im Bereich der Di6it(lisierun6.64 Es kursiert unter dem ironischen D(tein(men „Wimmel-
bild“ eine Gr(phik, in dem die verschiedenen im Bereich der Di6it(lisierun6 (ktiven Gremien, Por-
t(le und Or6(nis(tionen mit ihren Verflechtun6en (uf6eführt werden.65  
 

――――― 
61 Interview 37. 
62 Siehe d.zu beispielh.ft den § 10 in der <emeins.men GeschIftsordnun< der Bundesre<ierun<; siehe Bundesre#ie-
run#: Gemeins.me GeschIftsordnun< der Bundesministerien (wie Anm. 55), S. 11.  
63 Eine weitere Str.te<ie ist die Einrichtun< von Monitoren, die .uch einen Anreiz für die federführenden Ministerien 
d.rstellen sollen, ihre Vorh.ben in der <epl.nten Zeit umzusetzen. Durch öffentlich fin.nziertes Monitorin<, wie bei-
spielsweise dem „D.shbo.rd di<it.ler Verw.ltun<“, wird der Umsetzun<s<r.d der vom Bund und LIndern ver.ntwor-
teten Di<it.lisierun<sm.ßn.hmen <emessen. Die Gef.hr ist d.bei, d.ss we<en des Anreizes Umsetzun<en einer M.ß-
n.hme <emeldet werden, die sich d.r.uf be<renzen, „Front-End-Lösun<en“ .nzubieten, in denen Bür<er ihre Infor-
m.tionen eintr.<en können, ohne den im Hinter<rund l.ufenden Verf.hren <enü<end Aufmerks.mkeit zu widmen. 
64 Peter Mertens: Ist Deutschl.nd wirklich ein „di<it.les Entwicklun<sl.nd“ – k.nn die Institutioneninfl.tion helfen? In: 
Wirtsch.ftsinform.tik & M.n.<ement 13 (2021), S. 194–205, hier S. 194. Siehe zu dem Problem .uch Gerh%rd Kussel, 
S%ndr% P%vlek%, Christoph M. Schmidt: Innov.tionssystem Deutschl.nd. Effizienz und A<ilitIt der öffentlichen Ver-
w.ltun< erhöhen. München 2024, S. 29. 
65 https://www.normenkontrollr.t.bund.de/Webs/NKR/Sh.redDocs/Downlo.ds/DE/wimmelbild.html. Die Komplexi-
tIt des Bildes profitiert st.rk von der zusItzlichen Verflechtun< zwischen Bund, LIndern und Kommunen bei den Kom-
petenzen für die Verw.ltun<sdi<it.lisierun<. Diese steht in diesem Text nicht im Fokus der An.lyse. 

https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/SharedDocs/Downloads/DE/wimmelbild.html
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Der Eeekt der Vermehrun6 von Abstimmun6s6remien, Koordin(tionsstellen und Serviceor6(ni-
s(tionen ist, d(ss letztlich der Koordin(tions(ufw(nd weiter erhöht wird und die Durchsetzun6s-
mö6lichkeiten 6e6enüber den Ressorts sich weiter reduzieren.66 Durch die Bildun6 immer neuer 
Abstimmun6s6remien, Koordin(tionsstellen und Serviceor6(nis(tionen wird (ber sicher6estellt, 
d(ss nicht in die 6rundle6ende Struktur der Ministeri(lverw(ltun6 ein6e6rieen werden muss.67 
Insofern h(t die GremienvervielfOlti6un6 eine ei6ene Funktion(litOt.  

――――― 
66 Siehe zu Durchsetzun<sschwieri<keiten .uch 31 
67 So l.ssen sich bei st..tlichem Auf<.benw.chstum or<.nis.tion.le Störun<en minimieren, indem für die neuen Auf-
<.ben zusItzliche Or<.nis.tionseinheiten in Form von z.B. F.ch-Refer.ten oder Leitun<sstIben <ebildet werden.  
In die Be.rbeitun< bestehender Auf<.ben wird d.nn nicht ein<e<riffen und komplexe Reor<.nis.tionen werden  
vermieden; siehe d.zu Werner J%nn, K%i We#rich: Gener.lists .nd Speci.lists in Executive Politics. Why Ambitious 
Met.-Policies So Often F.il. In: Public Administr.tion (2019). S. 15f. 
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4 Potpourri als Einigungsmechanismus - Strategien als 
Melange der Vorhaben verschiedener Ressorts  

Mit der Formulierun6 von 6emeins(men Di6it(lisierun6sstr(te6ien versuchen Ministerien, dem 
Verd(cht der Verinselun6 der Vorh(ben ent6e6enzuwirken. Die Di6it(lstr(te6ie wird (ls „ein 6e-
meins(mes D(ch für die di6it(lpolitischen Schwerpunkte und Ziele der Ministerien“ bestimmt.68 
Diese über6eordnete Di6it(lstr(te6ie wird durch Einzelstr(te6ien zum Beispiel für künstliche  
Intelli6enz, intern(tion(le Di6it(lpolitik, für D(tennutzun6, für Gl(sf(ser- und Mobilfunk(usb(u 
oder Cybersicherheit unterle6t.   
 
D(bei erkennt m(n, d(ss die verschiedenen Di6it(lstr(te6ien Vorh(ben (us (llen drei Themen-
feldern der Di6it(lisierun6 beinh(lten. So finden sich in den Str(te6ien kl(ssische Gesetzesvor-
h(ben, mit denen zum Beispiel die Nutzun6 von di6it(len D(ten, der Eins(tz von künstlicher In-
telli6enz oder die Bestr(fun6 di6it(ler Gew(lt re6uliert wird. Unter Schwerpunkten wie innov(tive 
Wirtsch(ft, Arbeitswelt oder Wissensch(ft und Forschun6 werden vorr(n6i6 Vorh(ben im kl(ssi-
schen Projektförder6eschOft (b6eh(ndelt. Bei Überschriften wie „lernender St((t“ oder „di6it(-
ler St((t“ 6eht es in der Re6el um die Di6it(lisierun6 von Verw(ltun6s(blOufen.69 

4.1 Wertformulierungen als Rahmung von Strategien  

Str(te6ien werden durch (ll6emeine Wertformulierun6en 6er(hmt. Die Rede ist d(nn von der 
Notwendi6keit eines „di6it(len Aufbruch“, der einen „6esellsch(ftlichen, wirtsch(ftlichen und 
wissensch(ftlichen Tr(nsform(tionsprozess“ (nstoßen soll. Die Di6it(lstr(te6ie wird (ls „G(r(nt 
für mehr di6it(len Fortschritt in einem L(nd“ d(r6estellt. Es wird von einer „positiven Fehlerkul-
tur“ 6esprochen, die den „Erkenntnis6ewinn (us Fehlern konsequent für die Verbesserun6en“ 
(uf dem „We6 zu optim(len Er6ebnissen nutzt“.70   
 
Die Bekenntnisse zu Werten dienen zu(llererst d(zu, Akzept(nz in der Umwelt der Or6(nis(tion 
zu erzeu6en.71 Je wohlklin6ender die Wertformulierun6en, desto höher die Ch(ncen Akzept(nz  
in der Umwelt zu erzeu6en, (ber desto 6erin6er (uch die W(hrscheinlichkeit, d(ss sich diese 
prokl(mierten Werte in konkretes Verh(lten übersetzen l(ssen.72 Zw(r liefern (uch Werte PrOfe-
renz6esichtspunkte für H(ndlun6en, (ber sie l(ssen oeen, welche H(ndlun6 6e6enüber einer 
(nderen zu f(vorisieren ist. Werte 6eben bestenf(lls einen 6roben Orientierun6sr(hmen und  
können, (nders (ls Zwecke, nicht (ls Hilfe bei konkreten Entscheidun6sproblemen dienen.  
Anders (us6edrückt: Werte schrOnken (ls „Re6eln der An6emessenheit“ die in einer Situ(tion 
mö6lichen H(ndlun6en ein, (ber sie ei6nen sich nicht (ls eindeuti6es Kriterium für Entschei-
dun6ssitu(tionen.73  
 
Die Kritik (n der Schw(mmi6keit (ll6emeiner Wertformulierun6en wird bei der Formulierun6 von 
Str(te6ien (ntizipiert und deswe6en mit der Su66estion von Konkretheit (n6ereichert. Str(te6ien 
dürften sich, so der Tenor, nicht in den „TrOumen von Visionen und Zielen verlieren“, sondern 
――――― 
68 https://www.bundesre<ierun<.de/bre<-de/themen/di<it.lisierun</di<it.lstr.te<ie-2072884 
69 Exempl.risch führe ich hier Beispiele .us der Di<it.lstr.te<ie von 2023 .uf. Siehe Bundesre#ierun#: Di<it.lstr.te<ie 
(wie Anm. 2). Siehe .uch https://www.bundesre<ierun<.de/bre<-de/themen/di<it.lisierun</lernender-di<it.ler-
st..t-2073094. Die Di<it.lstr.te<ien d.vor sind Ihnlich <eb.ut und werden den Zukünfti<en vermutlich Ihnlich sein.  
70 Hier nur exempl.risch zitiert .us dem St.tement des zustIndi<en Ministers Volker Wissin#: Di<it.lstr.te<ie 
Deutschl.nd. Video-St.tement 2022. Online unter: https://di<it.lstr.te<ie-deutschl.nd.de/.   
71 Siehe <rundle<end John W. Meyer, Bri%n Row%n: Institution.lized Or<.niz.tions. Form.l Structure .s Myth .nd Cer-
emony. In: Americ.n Journ.l of Sociolo<y 83 (1977), S. 340–363. Vorher jedoch schon prIziser Nikl%s Luhm%nn: Funk-
tionen und Fol<en form.ler Or<.nis.tion. Berlin 1964, 108ff. 
72 Nikl%s Luhm%nn: Rechtssoziolo<ie. Reinbek 1972, 88f. 
73 J%mes G. M%rch, Joh%n P. Olsen: Rediscoverin< Institutions. New York 1989, 21ff. 

https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/digitalisierung/lernender-digitaler-staat-2073094
https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/digitalisierung/lernender-digitaler-staat-2073094
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müssten konkrete Schritte er6reifen, um Di6it(lisierun6 „sofort nennenswert“ vor(nzubrin6en. 
Die „Di6it(lstr(te6ie“ wird d(nn – die oeensichtliche Widersprüchlichkeit i6norierend – (ls eine 
„konkrete Zukunftsvision mit „6reif- und messb(ren Zielen“ d(r6estellt.74  

4.2 Die Entwicklung von Digitalstrategien 

Eine Str(te6ie wird in der Re6el unter der Federführun6 eines Ministeriums entwickelt. Ähnlich 
wie bei der Gesetz6ebun6 6ibt es d(bei Ausein(ndersetzun6en, welches Ministerium m(ß6eb-
lich die Aus(rbeitun6 einer Str(te6ie vor(ntreiben d(rf. Mit der Federführun6 bei der Entwicklun6 
einer Str(te6ie, k(nn m(n sich (ls politische Leitun6 profilieren. M(n k(nn sich (ls d(s „H(us für 
künstliche Intelli6enz“, (ls d(s „Ministerium für Cybersicherheit“ oder (ls d(s „Ressort für inter-
n(tion(le D(tenpolitik“ in der Öeentlichkeit prOsentieren.75 
 
Wenn m(n sich nicht (uf die Federführun6 durch ein Ministerium eini6en k(nn, übernehmen 
mehrere Ministerien die ZustOndi6keit bei der Er(rbeitun6 der Str(te6ie. D(s verl(n6t, d(ss die 
für die Entwicklun6 der Str(te6ie zustOndi6en Refer(te sich (uf eine 6emeins(me Vor6ehens-
weise eini6en. Aue(ssun6s6e6ensOtze in den Refer(ten müssen d(nn zwischen den Abteilun6s-
leitern, den St((tssekretOren oder den Ministern 6eklOrt werden. Am Ende wird in dem F(ll die 
Str(te6ie von mehreren Ministerien in der Öeentlichkeit prOsentiert, wobei sor6s(m d(r(uf 6e-
(chtet wird, d(ss den Ministerien in der Pressekonferenz weit6ehend 6leiche Sprechzeiten ein-
6erOumt werden.  
 
Unter Federführun6 eines oder mehrerer Ministerien werden die (nderen betroeenen Ministerien 
ein6ebunden. Neben der Mö6lichkeit sich mit seinen ei6enen Themen in einer Str(te6ie zu posi-
tionieren, spielt d(bei die Hoenun6 (uf zusOtzliche unterstützende Mittel eine wichti6e Rolle. 
Wenn es 6elin6t bei der Formulierun6 einer Str(te6ie ein im ei6enen H(us ver(nkertes Them( zu 
positionieren, k(nn d(s Ministerium die Forderun6 n(ch zusOtzlichen Mitteln erheben.76 Die Str(-
te6ien lesen sich deswe6en hOufi6 (ls Kombin(tion der in den einzelnen Ministerien l(ufenden 
oder 6epl(nten Vorh(ben. 

4.3 Größtmöglich gemeinsame Klammer statt kleiner gemeinsamer 
Nenner  

Anders (ls bei Gesetzen, in denen die Abstimmun6 zwischen den Ressorts zu einer Absenkun6 
des Anspruchsnive(us führt, h(ben wir es bei der Entwicklun6 6emeins(mer Str(te6ien eher mit 
dem PhOnomen einer Kombin(tion einer Vielz(hl von Einzelm(ßn(hmen zu tun. Und wOhrend 
m(n bei Gesetzen, sich (uf einen strin6enten, rechtssicheren Text eini6en muss und beteili6te 
Ministerien durch die Verwei6erun6 der Mitzeichnun6 sich 6e6enseiti6 (usbremsen können,  
besteht bei Str(te6ien die Mö6lichkeit, Einzelinteressen von Ministerien zu befriedi6en, indem  
deren unterschiedliche Positionen in die Str(te6ie inte6riert werden.   
 
Die Vor6ehensweise führt zw(n6slOufi6 zu Kritik, weil eine PrioritOtensetzun6 trotz der Definition 
von Hebelprojekten oder Leuchtturmvorh(ben bei dem Potpourri nur schwer zu erkennen ist.  
Es ist die Rede von Str(te6ien (ls einem „S(mmelsurium“ von M(ßn(hmen der verschiedenen  
Ministerien.77 Es wird von Str(te6ien (ls einem „Kessel Buntes“ 6esprochen, in den die 
――――― 
74 V. Wissin#: Di<it.lstr.te<ie Deutschl.nd (wie Anm. 69). 
75 In dem Sinne Interview 07. Aus Anonymisierun<s<ründen wurden hier mehrere Bezeichnun<en <ewIhlt.  
76 D.s k.nn .ber ein risk.ntes Spiel sein, weil es .m Ende mö<lich ist, d.ss m.n zw.r erfol<reich ein Them. im  
<emeins.men Str.te<iep.pier der Ministerien ver.nkert h.t, die Zuweisun< zusItzlicher Mittel über den H.ush.lt 
d.nn .ber .usbleibt. 
77 Im Interview 07_2 wird betont, d.ss es bei bei der KI-Str.te<ie „zu einer Zersplitterun< <ekommen“ ist. 
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verschiedenen Ministerien ihre ei6enen Ideen und Vorstellun6en werfen.78 Weil in den Str(te6ien 
sich (ls konkrete Ziele die Formulierun6 von weiteren Str(te6ien finden, ist von einer „Str(te6eri-
tis“ in der Di6it(lpolitik die Rede.79  
 
D(bei d(rf jedoch (ber nicht übersehen werden, d(ss die Formulierun6 von Str(te6ien ein  
Lösun6sversuch ist, um der „Verinselun6“ von Vorh(ben in den einzelnen Ministerien etw(s  
ent6e6enzusetzen. F(ktisch ist es in der existierenden Struktur der Ministerien unmö6lich, eine 
6emeins(me Str(te6ie der Bundesre6ierun6 zu formulieren, die einzelnen Ministerien weh tut. 
Die Einbindun6 einer Vielz(hl von Ministerien mit f(ktischer Veto-M(cht durch die Verewi6un6 
der Mitzeichnun6 verhindert, d(ss es in der Di6it(lpolitik zu einer Str(te6ie mit eindeuti6er 
Schwerpunktsetzun6 kommt. 
 
Hier h(ben wir es mit einer bisher in der Forschun6 weni6 untersuchten Ausdrucksform der  
ne6(tiven Koordin(tion zu tun.80 Der Schutz der Ressorte6oismen bei der Formulierun6 einer res-
sortüber6reifenden Str(te6ie führt nicht wie bei der Er(rbeitun6 von Gesetzen und Verordnun6en 
d(zu, d(ss m(n sich (uf den kleinsten 6emeins(men Nenner eini6t. Vielmehr sucht m(n  
die 6rößtmö6liche 6emeins(me Kl(mmer, unter der sich (lle Ministerien mit ihren Vorh(ben wie-
derfinden können.81 Dies Er6ebnis eines Str(te6ieprozesses m(6 (ls „wilde Mischun6“ kritisiert 
werden, su66eriert (ber immerhin eine 6emeins(me Vor6ehensweise der Ministerien einer  
Re6ierun6. 

――――― 
78 Der Be<riff „Kessel Buntes“ st.mmt .us einem Komment.r des Beir.ts zur Di<it.lstr.te<ie der Bundesrepublik 
Deutschl.nd. Siehe d.zu D%niel Leise#%n#: Beir.t fordert str.te<ische Führun< von Minister Wissin< 2023. Online un-
ter: https://netzpolitik.or</2023/di<it.lstr.te<ie-beir.t-fordert-str.te<ische-fuehrun<-von-minister-wissin</  
79 Interview 07_2. 
80 Als Ausn.hme lIsst sich die Studie zum „Aktionspl.nun< Anp.ssun<“ nennen – einem Klim.pl.n der Bundesre<ie-
run<, der zw.r über „verb.le Bemühun<en“ die ressortüber<reifende Perspektive betont, letztlich die „konkreten Akti-
vitIten  .ber […] in den sin<ulIren RessortzustIndi<keiten verh.ftet“ bleiben – so Thurid Hustedt: Ne<.tive Koordin.-
tion in der Klim.politik. Die Interministerielle Arbeits<ruppe Anp.ssun<sstr.te<ie. In: der moderne st..t – Zeitschrift 
für Public Policy, Recht und M.n.<ement 7 (2014), S. 311–330. 
81 Wenn solche ‚D.ch-Str.te<ien‘ „zuvorderst ressortspezifische M.ßn.hmen“ .uflisten und keine ressortüber<rei-
fende, <emeins.me Zieldefinition .ufweisen, wird d.s in empirischen Studien .ls Indik.tor für ne<.tive Koordin.tion 
beh.ndelt; so z.B. bei ebd. 
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5 Forschungsperspektiven zur Digitalisierung 

Die Di6it(lisierun6spolitik der Bundesrepublik Deutschl(nd ist in ihren verschiedenen Kompo-
nenten nur be6renzt d(s Er6ebnis des politischen Entscheidun6sprozesses, sondern vielmehr 
d(s Result(t der Struktur der Ministeri(lverw(ltun6. Die Grundstruktur der Ministeri(lbürokr(tie 
h(t sich seit Gründun6 der Bundesrepublik Deutschl(nd nicht verOndert. Ein Referent, der An-
f(n6 der 1950er J(hre in einem Bundesministerium mit seiner K(rriere be6onnen h(t, hOtte bei 
einem Pro6r(mm zur Re(ktivierun6 pensionierter Ministeri(lbe(mter keine Schwieri6keiten, so-
fort wieder in einem Ministerium einzustei6en. Die Auf6liederun6 in Abteilun6en, Unter(bteilun-
6en und Refer(te, die Aktenförmi6keit der Abstimmun6en innerh(lb und zwischen den HOusern, 
die vielfOlti6en Mitzeichnun6spflichten in einem Ministerium und besonders zwischen den Mini-
sterien, die Koordin(tion zwischen Ministerien über Spie6elrefer(te und die st(rke Zentr(lisie-
run6 der Entscheidun6sfindun6 (uf der Ebene der politischen Leitun6 sind 6leich6eblieben.82 
 
Weil die Verinselun6 bei der Er(rbeitun6 von Gesetzen und Verordnun6en zur Di6it(lisierun6 
nicht 6reift, kommt es zu den schon von (nderen Querschnittsthemen bek(nnten Aush(ndlun6s-
prozessen. Eeekte sind die schon unter dem Be6rie der ne6(tiven Koordin(tion beschriebenen 
Aufweichun6en und AbschwOchun6en ursprün6lich (mbitionierter Vorh(ben. Die Form, in der 
sich Vorh(ben (m besten innerh(lb eines Refer(tes umsetzen l(ssen, ist die Förderun6 von Pro-
jekten. Die Mö6lichkeit der Verinselun6 in einzelnen Refer(ten könnte eine ErklOrun6 d(für sein, 
weswe6en Ministerien d(s Förder6eschOft immer stOrker (us6eweitet zu h(ben scheinen.83 Bei 
der Verw(ltun6smodernisierun6 stößt die Verinselun6 in einzelnen Refer(ten (ls „ministeri(le 
Allzweckw(ee“ (n ihre Grenzen, weil die Di6it(lisierun6 es n(hele6t, Verw(ltun6sprozesse ress-
ortüber6reifend (ufzusetzen. D(s Scheitern vieler M(ßn(hmen der Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 
überl(6ert in der öeentlichen W(hrnehmun6 die (uf die seit J(hren bewOhrte Vor6ehensweise 
bei der Er(rbeitun6 von Gesetzen und der Förderun6 von Projekten im Bereich der Di6it(lisierun6. 
 
Die Über6On6e zwischen diesen hier ide(ltypisch unterschiedenen Di6it(lisierun6svorh(ben 
sind fließend. Die Einführun6 6esetzlicher Restriktionen wird hOufi6 durch Förderpro6r(mme 
fl(nkiert, die die Umsetzun6 der Vorh(ben erleichtern sollen. Umf(n6reiche Förderpro6r(mme 
werden in den jeweili6en Titeln der H(ush(lts6esetze fest6eh(lten. Größere Vorh(ben zur Ver-
w(ltun6soptimierun6, wie beispielsweise die Sicherstellun6 des Onlinezu6(n6s von Bür6ern zu 
Verw(ltun6sdienstleistun6en, werden d(rüber hin(us in Gesetzen nieder6eschrieben. Trotz die-
ser vielfOlti6en Über6On6e bekommt m(n Einblicke in die Schwieri6keiten der Umsetzun6 von 
Vorh(ben, wenn m(n diese n(ch ihren zentr(len Stoßrichtun6en unterscheidet. Aufb(uend (uf 
diese hier (m Beispiel von Ministerien vor6eführte Unterscheidun6 l(ssen sich drei weitere For-
schun6sfelder erschließen.    

5.1 Die Bedeutung des Verhältnisses von Regierungszentralen  
und Ministerien  

Je n(ch St((tsform v(riiert der Einfluss von Re6ierun6szentr(len st(rk. In PrOsidi(lsystemen 6ibt 
es st(rke form(le Durch6riesmö6lichkeiten der Zentr(le, (ber (uch in den (uf die Ressorthoheit 
der Ministerien setzenden Re6ierun6ssystemen h(t die Zentr(le einen erheblichen Einfluss. Die 
Richtlinienkompetenz für die Politik einer Re6ierun6 und die Mö6lichkeit, Minister und Ministerin-
nen zu entl(ssen, verleiht der Re6ierun6szentr(le erheblichen Einfluss. Auch wenn von dieser 

――――― 
82 Ein Interviewp.rtner Iußerte so<.r die Vermutun<, d.ss .uch ein Mit.rbeiter der preußischen Verw.ltun< keine 
Schwieri<keit hItte, sich heutzut.<e in einem Bundesministerium zurechtzufinden. Siehe Interview 03. 
83 Eine <en.ue empirische An.lyse steht hier noch .us. Qu.ntit.tiv könnte dies durch eine Auswertun< der Bundes-
h.ush.lte oder durch die An.lyse der Refer.tsstruktur seit der Gründun< der Bundesrepublik <eschehen.   
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Mö6lichkeit (ueOlli6 selten Gebr(uch 6em(cht wird, beeinflusst sie doch (ls Drohm(cht d(s 
Verh(lten von Ministerinnen und Ministern.  
 
M(n erkennt, d(ss die Re6ierun6szentr(len im Bereich der drei Felder der Di6it(lisierun6 ihre 
Rolle suchen. Eine Tendenz ist, für d(s Them( Di6it(lisierun6 wie für (lle (nderen politischen 
Themen (uch Subeinheiten einzurichten, die die entsprechenden Abteilun6en, Unter(bteilun6en 
und Refer(te der Ministerien „spie6eln“ und die Mö6lichkeit h(ben, bei Schwieri6keiten in der 
ressortüber6reifenden Abstimmun6 in Bezu6 (uf die Gesetz6ebun6 und die Förderun6 im Bereich 
der Di6it(lisierun6 einzu6reifen. Ein Risiko ist, d(ss sich die Re6ierun6szentr(le d(durch den  
Vorwurf einh(ndelt, sich nicht (usreichend um ein so wichti6es Them( zu kümmern. Eine  
(ndere Tendenz besteht deswe6en d(rin, eine ei6ene Position eines St((tssekretOrs für Di6it(li-
sierun6 einzurichten. D(s Problem ist, d(ss diese Position nicht die Durch6riesmö6lichkeiten 
und die F(chkompetenzen in Bezu6 (uf die Di6it(lisierun6 der Verw(ltun6 h(t und deswe6en (n-
fOn6t, zur politischen Positionierun6 durch eher err(tische Interventionen in den Themenfeldern 
der Ministerien zu wildern und sich (uf eine Symbolpolitik in Form von Besuchen bei Firmen,  
Eröenun6en von Konferenzen und Ver(nst(ltun6en von H(ck(thons zu konzentrieren. 
 
Mit Blick (uf die Re6ierun6szentr(le wOre es interess(nt, nOher zu (n(lysieren, welche Mö6lich-
keiten bestehen, Einfluss (uf die Verw(ltun6sverf(hren der einzelnen Ministerien zu nehmen. Es 
h(t in der Ver6(n6enheit immer wieder Versuche der Re6ierun6szentr(len 6e6eben, (uf Pl(-
nun6sprozesse zuzu6reifen. Diese sind (ber immer wieder 6escheitert, weil der Verd(cht 
herrschte, d(ss d(bei versucht wurde, in die Gest(ltun6 politischer Inh(lte in den Ministerien ein-
zu6reifen. Eine interess(nte Fr(6e wOre, ob es einer Re6ierun6szentr(le 6elin6en k(nn, die ei6e-
nen Kompetenzen für die Di6it(lisierun6 der Verw(ltun6sprozesse zu konzentrieren, ohne der 
Verlockun6 n(chzu6eben, d(rüber in die Di6it(lpolitik der jeweili6en Ministerien in der Gesetz-
6ebun6 und in der Projektförderun6 einzu6reifen.  

5.2 Die Auslagerung der Arbeit in nachgelagerten Behörden  
und bundeseigenen Unternehmen  

Der Blick (uf Ministerien verb(ut die Perspektive d(für, d(ss ein erheblicher Teil der Arbeit über 
n(ch6el(6erte Behörden, st((tsei6ene Unternehmen oder (bhOn6i6e ProjekttrO6er (b6ewickelt 
wird. Diese Or6(nis(tionen sind zw(r von den jeweili6en Ministerien (bhOn6i6, h(ben (ber hOu-
fi6 d(s Mehrf(che des Person(ls eines Ministeriums. Durch ihren hohen Person(lbest(nd und 
die NOhe zu konkreten Pr(xisproblemen sind die n(ch6eordneten Behörden, st((tsei6enen  
Unternehmen oder (bhOn6i6en ProjekttrO6er in der L(6e Know-how (ufzub(uen, (uf d(s die  
Ministerien in ihrer politischen Entscheidun6sfindun6 nur schwer verzichten können.84 
 
Die n(ch6el(6erten Or6(nis(tionen spielen in den Feldern der Di6it(lisierun6s6esetz6ebun6, 
der Di6it(lisierun6sförderun6 und der Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 eine unterschiedliche Rolle. 
Die Vorbereitun6 von Gesetzen und Verordnun6en wird (ls ursOchliche Auf6(be der Ministerien 
verst(nden und die Kompetenzen sind form(l bei ihnen ver(nkert. Inform(l spielten diese n(ch-
6el(6erten Or6(nis(tionen nicht selten eine wichti6e Rolle bei der Aufbereitun6 von Inform(tio-
nen für die Entscheidun6svorl(6en der Ministerien. D(s Förder6eschOft ist ohne Zu(rbeit von 
n(ch6el(6erten Behörden, st((tsei6enen Unternehmen und (bhOn6i6en ProjekttrO6ern (ls „ver-
lOn6erte Werkb(nken der Ministerien“ nicht vorstellb(r. HOufi6 werden umf(n6reiche Pro-
6r(mme nur von einer einzelnen Referentin oder einem einzelnen Referenten in einem 

――――― 
84 Zur Theorie n.ch<el.<erter Behörden siehe besonders M%ri%n Döhler: Discoverin< the D.rk Side of Power: The Prin-
cip.l’s Mor.l H.z.rd in Politic.l-Bure.ucr.tic Rel.tions. In: Intern.tion.l Journ.l of Public Administr.tion 41 (2018), 
3, S. 190–202. Für eine umf.n<reiche Studie siehe dies.: Die politische Steuerun< der Verw.ltun<. B.den-B.den 2007. 
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Ministerium 6esteuert und d(nn von einem Dutzend Mit(rbeitern in einer Behörde oder einem 
ProjekttrO6er (b6ewickelt. D(s verleiht diesen Or6(nis(tionen erheblichen Einfluss bei der Aus-
6est(ltun6 dieser Pro6r(mme. Im Bereich der Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 bilden sich bundesei-
6ene Or6(nis(tionen (us, die für die Ministerien die IT-Infr(struktur unterh(lten und Softw(re-
Projekte umsetzen.85 Ähnlich wie bei den Gremien zur Koordin(tion der verschiedenen st((tli-
chen Or6(nis(tionen 6ibt es hier eine Tendenz zur Neu6ründun6, mit der m(n die Koordin(tions-
probleme in den Grie bekommen will.  
 
Eine bisher in der Forschun6 vern(chlOssi6te Fr(6e ist, welche Auswirkun6en die unterschiedli-
chen Rechtsformen der Or6(nis(tionen h(ben, wie die Schnittstellen zu den Ministerien or6(ni-
siert sind und welche Fin(nzierun6sform 6ewOhlt wird. Es m(cht einen Unterschied, ob eine Or-
6(nis(tion eine n(ch6el(6erte Behörde, ein st((tsei6enes Unternehmen, eine Stiftun6 im Bun-
desbesitz oder ein von Zuschüssen eines Ministeriums (bhOn6i6er, form(l selbstOndi6er Projekt-
trO6er ist. Es m(cht eine erhebliche Dieerenz, ob die Or6(nis(tion von einem Refer(t eines einzi-
6en Ministeriums 6esteuert wird, ob die Steuerun6 (uf mehrere Refer(te verschiedener Ministe-
rien (uf6eteilt ist oder ob die Steuerun6 über ein 6emeins(mes Gremium von politischen Ent-
scheidun6sor6(nen des Bundes, der LOnder und Kommunen erfol6t. Es m(cht einen zentr(len 
Unterschied, ob die Or6(nis(tion sich (uf jOhrliche H(ush(ltszuweisun6en verl(ssen k(nn, eine 
Fin(nzierun6 über Gebühren rechtlich (b6esichert wird oder sie sich um st((tliche AuftrO6e be-
mühen muss. 

5.3 Die Politikverflechtung als weitere Verkomplizierung  
der Kooperationsbeziehungen 

In der An(lyse wurde d(s für die Di6it(lpolitik relev(nte Zus(mmenspiel von Eini6un6en (uf der 
Ebene der Vereinten N(tionen, der Ebene von St((tenverbunden, der Ebene der N(tion(lst((ten, 
der Re6ionen und der Kommunen (us6eblendet. In der politikwissensch(ftlichen Deb(tte wird 
d(s Zus(mmenwirken mehrerer Ebenen bei der politischen Entscheidun6sfindun6 mit dem  
Be6rie des Mehr-Ebenen-Systems bezeichnet.86 Mit diesem Be6rie wird d(r(uf (ufmerks(m  
6em(cht, d(ss die verschiedenen Ebenen so mitein(nder verflochten sind, d(ss es zunehmend 
schwieri6 wird, eindeuti6e politische Ver(ntwortun6en zuzuweisen.87   
 
Der Blick (uf die verschiedenen, beim Them( Di6it(lisierun6 zus(mmenwirkenden politischen 
Ebenen, zei6t, d(ss im VerhOltnis von St((tenverbunden zu den N(tion(lst((ten (ndere Aspekte 
ins Blickfeld 6er(ten (ls beim VerhOltnis der N(tion(lst((ten zu ihren Re6ionen und Kommunen. 
Zw(r 6ibt es (uch (uf der Ebene der EU-Versuche, intern(tion(le St(nd(rds für die Verw(ltun6s-
di6it(lisierun6 zu et(blieren, besonders wichti6 ist hier (ber die Umsetzun6 von europOischen 
Gesetzen in n(tion(les Recht und die Nutzun6 europOischer Mittel für Förderm(ßn(hmen in den 

――――― 
85 Für die oper.tive Umsetzun< von Di<it.lisierun<svorh.ben sind eine Vielz.hl von Or<.nis.tionen zustIndi<, die sich 
im Besitz des Bundes oder der LInder befinden. D.s „ITZBund“ .ls zentr.ler IT-Dienstleister der Bundesverw.ltun<, 
der dem Fin.nzministerium unterstellt ist, betreibt die IT-Infr.struktur des Bundes und koordiniert zentr.le Softw.re-
Entwicklun<sprojekte. Der „Di<it.lService“ des Bundes, der dem Innenministerium unterstellt ist, betreibt im Auftr.< 
der Bundesministerien Softw.re-Entwicklun<en, die besonders .n der Schnittstelle zum Bür<er .nsetzen. Die „FITKO“ 
ist eine von Bund und LIndern <emeins.m <etr.<ene Anst.lt öffentlichen Rechts, die bei der Entwicklun< <emeins.-
mer IT-St.nd.rds unterstützen soll. 
86 Für eine frühe D.rle<un< der theoretischen Grundl.<en siehe Huinink 1989; für eine .ktuellere Diskussion siehe 
Pi.ttoni 2009.  
87 Siehe für die Theorie der Politikverflechtun< <rundle<end Fritz W. Sch.rpf, Bernd Reissert, Fritz Schn.bel: Politikver-
flechtun<. Theorie und Empirie des kooper.tiven Föder.lismus in der Bundesrepublik. Kronber< im T.unus 1976. Für 
eine interess.nte Anwendun< .uf d.s VerhIltnis der EU zu den N.tion.lst..ten einerseits und zu den N.tion.lst..-
ten, den Re<ionen und den Kommunen .ndererseits siehe C.rolyn Moore, Anne<ret Eppler: Disent.n<lin< Double 
Politikverflechtun<? The Implic.tions of the Feder.l Reforms for Bund–LInder Rel.tions on Europe. In: Germ.n Politics 
17 (2008), 4, S. 488–508.    



 

 

 

33 

verschiedenen N(tion(lst((ten. Auf der Ebene der N(tion(lst((ten, der Re6ionen und der Kom-
munen spielt zw(r (uch die Zustimmun6 zu (uf der n(tion(lst((tlichen Ebene er(rbeiteten  
Gesetzen und die Nutzun6 von Projektmitteln des Bundes für Vorh(ben der LOnder und der  
Kommunen eine wichti6e Rolle, besonders im Blickpunkt stehen (ber die Versuche, einheitliche 
St(nd(rds für die Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 zu et(blieren. 
 
Bei der Gesetz6ebun6 und bei der Projektförderun6 h(ben wir es – sowohl bei der Kooper(tion 
zwischen EuropOischer Union und N(tion(lst((ten (ls (uch bei der Kooper(tion zwischen  
N(tion(lst((ten, Re6ionen und Kommunen, mit den 6leichen Prozessen zu tun, die wir (uch  
(us (nderen Themenfeldern kennen. Bei der Verw(ltun6sdi6it(lisierun6 wOre es interess(nt zu 
(n(lysieren, woher die spezifischen Schwieri6keiten der Kooper(tion des Bundes, der LOnder 
und der Kommunen kommen. Die Vermutun6 lie6t n(he, d(ss wir es hier mit einer bisher nicht 
bek(nnten V(ri(nte der Politikverflechtun6sf(lle zu tun h(ben.88  
  

――――― 
88 Zu den bisher bek.nnten V.ri.nten der Politikverflechtun<sf.lle siehe Fritz W. Sch%rpf: Föder.lismusreform. Kein 
Auswe< .us der Politikverflechtun<sf.lle? Fr.nkfurt ..M., New York 2009.  
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