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Strategien sind Silber, Handeln ist Gold

Ansadtze, Ergebnisse und Perspektiven der deutschen Digitalpolitik

r

Die innovationsfreundliche Begleitung und chancenorientierte Umsetzung der Digitalisierung
ist eine politische Herkulesaufgabe. Angesichts ihrer Breite, Heterogenitit und Relevanz be-
darf die Digitalisierungspolitik einer kohdrenten und zukunftsweisenden Strategie. Diese
muss in konkrete MaBnahmen miinden, die die Chancen der Digitalisierung realisieren, ihre
Risiken minimieren und geo- sowie wettbewerbspolitische Interessen mitbetrachten. Nach
einer langjahrigen Strategiephase muss nun dringend die digitalpolitische Handlungsphase
beginnen.

Seit 2018 wurden in Deutschland auf Bundesebene 11 digitalpolitische Strategiepapiere ver-

offentlicht. Sie umfassen insgesamt 786 DIN-A4-Druckseiten, 50 Handlungsfelder, 263 Ziele
und 1.250 MalRnahmen.

Budgetkiirzungen fiir digitalpolitische Projekte und der Umsetzungsstand der digitalpoliti-

schen Hauptziele stehen in starkem Kontrast zum Umfang der Strategien.

Vor diesem Hintergrund sollte die Bundesregierung kurzfristig

darauf verzichten, weiter personelle und finanzielle Ressourcen in die Erstellung neuer
digitalpolitischer Strategiepapiere zu investieren. Vielmehr sollte sie vorliegende Stra-
tegien in einer wirklichen Dachstrategie zusammenfiihren, Ziele und MaRRnahmen ver-
einheitlichen und damit die digitalpolitischen Bestrebungen konsolidieren.

digitalpolitische Projekte mit Hebelwirkung und besonderer Relevanz priorisieren und
deren Umsetzung hinreichend fiskalisch unterlegen. Dabei sollte ein besonderes Augen-
merk der Digitalisierung von Staat und Verwaltung sowie der ErschlieBung weiller
Flecken im Gigabit- und Mobilfunknetz und der Starkung der Digitalbildung gelten.

Zusatzlich sollten die politischen Verantwortungs- und Entscheidungstrager mittelfristig

eine Leitlinie zur Erstellung von Strategiepapieren erarbeiten, um deren Qualitat und
Einheitlichkeit unabhangig vom jeweiligen Politikfeld sicherzustellen.

die strategische Federfiihrung fiir Querschnittsthemen in einem Bundesministerium
sicherstellen, um die Verantwortlichkeit fir die Umsetzung der MaRnahmen zu ge-
wahrleisten. Das Initiativrecht der federfiihrenden Bundesministerien sollte fir die in
ihrer Verantwortung liegenden Ziele gestarkt werden.
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1. Hintergrund

ie digitale Transformation von Gesellschaft,

Wirtschaft und Staat birgt grolRe, vielfaltige
und bislang nicht in Ganze absehbare Chancen und
Risiken. Sie stellt die Politik damit vor eine enorme
Herausforderung: Sie muss das Unabsehbare ge-
stalten, ein Umfeld schaffen, in dem die Chancen
der digitalen Transformation realisiert und ihre
Risiken vermieden werden kénnen. In einem hoch
dynamischen Umfeld, das zudem immer weiter an
geopolitischer Relevanz gewinnt, sehen sich die
politischen Entscheidungs- und Verantwortungs-
trager mit einer Herkulesaufgabe konfrontiert.

Der digitalpolitische
Erfolg ist nicht im Sprint,
sondern nur auf der
Langstrecke zu haben.

Eine solche Aufgabe, die die Wettbewerbsfahig-
keit und das geopolitische Interesse Deutschlands
in fundamentaler Weise betrifft, ist nur gut durch-
dacht und langfristig ausgerichtet zu bewaltigen.
Sie kann nicht mit kurzfristigen MaRnahmen ge-
meistert werden. Der digitalpolitische Erfolg ist
nicht im Sprint, sondern nur auf der Langstrecke
zu haben. Fiir diese Langstrecke braucht es eine
koharente und zukunftsweisende Strategie, die
das Umfeld genau analysiert, alle Stakeholder ein-
bezieht, konkrete Ziele setzt und diese mit wohl-
Uiberlegten MaRnahmen anstrebt.

Der Bedarf nach strategischer Orientierung im
weiten und unibersichtlichen, teils noch im Nebel
liegenden Feld der Digitalpolitik spiegelt sich in
Deutschland in zwischenzeitlich 11 strategischen
Papieren, die seit 2018 durch zwei Bundesregie-
rungen veréffentlicht worden sind. Diese Strategien
decken zahlreiche Aspekte und Dimensionen des
Querschnittsthemas Digitalisierung ab: Den Auf-
takt der digitalpolitischen Strategiephase bildete
2018 dievonder Union gefiihrten Bundesregierung
verabschiedete ,Strategie Kiinstliche Intelligenz
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der Bundesregierung”?! die 2020? fortgeschrieben
wurde. Es folgten 2021 die ,Datenstrategie der
Bundesregierung. Eine Innovationsstrategie fir
gesellschaftlichen Fortschritt und nachhaltiges
Wachstum“? die Umsetzungsstrategie ,Digitalisie-
rung gestalten“* die ,,Open-Data-Strategie der Bun-
desregierung” und die ,Cybersicherheitsstrategie
fir Deutschland“® 2022 wurden dann unter der
neuen, von SPD, Bindnis 90 / Die Griinen und FDP
getragenen Bundesregierung die ,Gigabitstrategie
der Bundesregierung”” und die , Digitalstrategie.
Gemeinsam digitale Werte schopfen“® veroffent-
licht. Im Jahr 2023 folgten eine Novelle der Daten-
strategie von 2021 unter dem Titel ,Fortschritt
durch Datennutzung. Strategie fiir mehr und besse-
re Daten fir neue, effektive und zukunftsweisende
Datennutzung” und eine ,,Digitalisierungsstrategie
fur das Gesundheitswesen und die Pflege”.’® Zu-
letzt veroffentlichte die Bundesregierung 2024 die
,Strategie fur die Internationale Digitalpolitik der
Bundesregierung“.!

Damit fillen die digitalpolitischen Strategien der
vergangenen sechs Jahre 786 DIN-A4-Drucksei-
ten, in denen 50 Handlungsfelder identifiziert,
263 Ziele definiert und 1.250 MalRnahmen fest-
gehalten wurden.

Die ausufernden strategischen Uberlegungen wer-
den jedoch, besonders in jingster Zeit, durch man-
gelnde fiskalische Unterlegung und ausbleibende
messbare Ergebnisse digitalpolitischer MaRnahmen
konterkariert: So wurde beispielsweise das Budget
fur die Digitalisierung der Verwaltung und Verwal-
tungsdienstleistungen fir 2024 um 99 Prozent
im Vergleich zum Vorjahr von 377 Millionen auf
3,3 Millionen Euro gekirzt.'> Eine Vielzahl der
von der Bundesregierung ausgegebenen digital-
politischen Hauptziele bis 2025 liegen noch in
weiter Ferne.

1.1 Fragestellung

Vor diesem Hintergrund stellt sich die zentrale
Frage, wie es wirklich um die strategische Orien-
tierung und um die Ergebnisse der deutschen Digi-
talpolitik bestellt ist. Auf ihrer Antwort aufbauend
kann entschieden werden, ob die digitalpoliti-
schen Strategien weiterentwickelt werden missen
oder ob Deutschland sich nun auf die Umsetzung
festgelegter MaRnahmen und das Erreichen der
strategischen Ziele konzentrieren muss.
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1.2 Vorgehen

Wie steht es wirklich um die deutsche Digitalpolitik?
Um diese Fragen zu beantworten, stellt das Policy
Paper die Handlungsfelder, Ziele und MaRnahmen
der digitalpolitischen Strategiepapiere der aktuel-
len Legislaturperiode vor und zeigt, dass ihr Aufbau
keinem einheitlichen und vergleichbaren Schema
folgt und sie dariiber hinaus vor allem hinsichtlich
der festgehaltenen MaRnahmen haufig vage blei-
ben und redundant sind.

Das Paper misst den Erfolg der deutschen Digital-
politik dann anhand der in den Strategien genann-
ten MalRnahmen und Hauptziele: Welche MaR-
nahmen wurden umgesetzt, welche Ziele erreicht?
Dabei bezieht sich das Paper auf den Umsetzungs-
stand zum Stichtag 31. August 2024.

Spatere Umsetzungen der festgehaltenen Mafnah-
men werden in einem gesonderten Monitoring, das
online auf der Website der Hanns-Seidel-Stiftung
zur Verfligung gestellt wird, verdffentlicht.

2. Analyse der aktuellen
Strategiepapiere auf
Bundesebene

Am 7. Dezember 2021 veroffentlichten die
Sozialdemokratische Partei Deutschlands
(SPD), Bundnis 90/ Die Griinen und die Freie
Demokratische Partei (FDP) ihren Koalitions-
vertrag ,Mehr Fortschritt wagen. Biindnis fir
Freiheit, Gerechtigkeit und Nachhaltigkeit“.®* In
diesem Koalitionsvertrag setzte die neue Bundes-
regierung auch erste digitalpolitische Akzente flr
die Legislaturperiode 2021 bis 2025.

Direkt in der Prdambel formulierte sie die hohen
Anspriche an die eigene Digitalpolitik: ,Wir brin-
gen eine umfassende Digitalisierung der Verwal-
tung voran. Es geht darum, das Leben fiir die Bir-
gerinnen und Birger leichter zu machen.” (S. 4)
Dem Staat komme bei der Digitalisierung eine Vor-
bildfunktion zu (S. 8). Auf Gber drei Seiten widmet
sich der Koalitionsvertrag explizit dem Themenfeld
,Digitale Innovationen und digitale Infrastruktur”
(S. 12-15). Ausgangspunkt ist dabei die Feststel-
lung: ,Deutschland braucht einen umfassenden
digitalen Aufbruch.” (S. 12) Zentrale Handlungs-
felder machten die Koalitionéare in ,Digitaler Staat
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und digitale Verwaltung”, ,Digitale Infrastruktur®,
,Digitale Burgerrechte und IT-Sicherheit®, ,,Nutzung
von Daten und Datenrecht”, , Digitale Gesellschaft”,
,Digitale Schlisseltechnologien”, ,Nachhaltigkeit in
der Digitalisierung” und ,,Digitale Wirtschaft” aus.
Zusatzlich wurden die ,,Digitalisierung im Gesund-
heitswesen” (S. 65) und der , Digitalpakt Schule”
(S. 76) als digitalpolitische Schwerpunktthemen
aufgeflhrt. Die Zustandigkeit fur die Digitalpolitik
wurde im Koalitionsvertrag dem Bundesminister
fur Digitales und Verkehr (BMDV), Volker Wissing
(parteilos; bis November 2024 FDP), zugeteilt.

2.1 ,Gigabitstrategie der
Bundesregierung”

Das erste digitalpolitische Strategiepapier der
amtierenden Bundesregierung veroffentlichte das
BMDV im Juli 2022.** Im Vorwort der Gigabit-
strategie erklarte Volker Wissing: , Die Digitalisie-
rung ist der Booster fiir mehr Fortschritt, mehr
Klimaschutz, eine hohere Lebensqualitdt und neue
Chancen.” (S. 3) Um diese Chancen realisieren zu
kdnnen, seien ,flaichendeckende, hochleistungs-
fahige, 6kologisch nachhaltige und sichere digitale
Infrastrukturen” unerldsslich. Die Bundesregierung
wolle daher ,alle Hebel in Bewegung setzen, um
den flaichendeckenden Ausbau hochleistungsfahi-
ger Infrastrukturen im Festnetz und im Mobilfunk
zu beschleunigen.”

Gigabitstrategie

Veroffentlichung: 13.7.2022
Federfiihrung: BMDV

Umfang: 66 Seiten

Ziel(e): 2

Handlungsfelder: 5

MaBnahmen: 100

Umsetzungsstand It. BMDV: 78 Prozent

Umsetzungsstand kritisch: 38 Prozent
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Als die zwei zentralen Ziele der Gigabitstrategie
wurden die ,flichendeckende Versorgung mit Glas-
faser (fiber-to-the-home, FTH) und dem neusten
Mobilfunkstandard” (S. 6) genannt. Um diese zu
erreichen, hélt die Strategie 100 MaBnahmen in
5 Handlungsfeldern fest.

Das BMDV gibt den Umsetzungsstand der Strategie
auf seiner Website mit 78 von 100 abgeschlossenen
und fortlaufenden MaRnahmen an.*

Das Handlungsfeld 1 wurde mit ,Wir sorgen fir
mehr Geschwindigkeit und bessere Rahmenbedin-
gungen beim Ausbau der Netze” (S. 15-30) betitelt
und nennt 43 MaRBnahmen. Fir diese MaBnahmen
werden insgesamt mehr als 13 zustandige Akteure
benannt. Bei 10 dieser MaRnahmen liegt die Zu-
standigkeit bei den Landern, bei 28 auf Bundes-
ebene, zum Beispiel beim BMDV, dem Gigabitbiiro
des Bundes oder der Bundesnetzagentur. Das BMDV
selbst ist in diesem Handlungsfeld, teils gemeinsam
mit anderen, fliir 24 MaBnahmen verantwortlich.

Ohne Infrastruktur gibt es
keine Digitalisierung.

Das BMDV gibt auf seiner Website an, dass von
den 43 genannten MaRnahmen des Feldes 29 ab-
geschlossen oder fortlaufend seien (entspricht
67,44 Prozent). Betrachtet man nur die 24 MaRnah-
men, die in der (geteilten) Verantwortlichkeit des
BMDV liegen, ist zu erkennen, dass auch hier die
Quote der abgeschlossenen beziehungsweise fort-
laufenden MaRRnahmen bei ca. 66 Prozent (16 von
24) liegt, wobei die fortlaufenden mit 9 gegenliber 7
abgeschlossenen MalRnahmen (iberwiegen. Bemer-
kenswert ist, dass in die 9 als abgeschlossen bewer-
teten MalRnahmen 3 MalRnahmen zdhlen, die re-
dundant sind und die Schaffung einer DIN-Norm und
eines FSGV-Merkblatts fir moderne Verlegemetho-
den zum beschleunigten Gigabitausbau betreffen.

Zwei weitere als abgeschlossen bewertete Mal3nah-
men — Engagement fiir innovations- und ausbau-
freundliche Breitbandbeihilfeleitlinien und intensive
Mitwirkung an der Novelle der Kostensenkungs-
richtlinie auf EU-Ebene — sind in ihrer Wirkung und
Wirksamkeit kaum objektiv messbar.
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Funf MaRnahmen, von denen vier als fortlaufend
und eine als abgeschlossen bewertet werden, be-
treffen das Maflnahmenbiindel ,,Kommunikations-
kampagne des Gigabitbiros” und umfassen eher
weiche MaRnahmen der Vernetzung und externen
Kommunikation.

Das Handlungsfeld 2 tragt den Titel ,Wir forcieren
den eigenwirtschaftlichen Glasfaserausbau mit opti-
mierter Forderung und Regulierung” (S. 30-38).
Es umfasst 19 MaBnahmen. Das BMDV selbst ist,
teils mit anderen Akteuren, fur 14 MaBnahmen
verantwortlich.

Auf der Website des BMDV wird der Umsetzungs-
stand in Handlungsfeld 2 mit 18 abgeschlossenen
und fortlaufenden MaRnahmen angegeben (ent-
spricht 94,74 Prozent). Mit Blick auf die 14 in der
Verantwortung des BMDV liegenden MaRnahmen
werden 13 MaBnahmen als fortlaufend (4) oder
abgeschlossen (9) bewertet.

Die Konkretisierung der Kriterien fir die Evalua-
tion der natirlichen Priorisierung von privatem
und geférdertem Ausbau solle nun laut BMDV bis
2028 durchgefiihrt werden; in der Strategie selbst
wurde als Zeitplanung noch das 4. Quartal 2022
genannt.

Die einzige offene MaRnahme des Handlungsfeldes
liegt in alleiniger Verantwortung des BMDV und be-
trifft die Starkung der Nachfrage nach Gigabitinfra-
struktur durch Gutscheine.

Das Handlungsfeld 3, ,Wir sorgen fir eine flachen-
deckende Mobilfunkversorgung und férdern Inno-
vationen in Mobilfunknetzen” (S. 38-52), beinhaltet
31 MaBnahmen. 20 der 31 MaBnahmen liegen in
der vollen oder geteilten Zustandigkeit des BMDV.

Auf der Website des BMDV wird der Umsetzungs-
stand in Handlungsfeld 3 mit 25 abgeschlossenen
und fortlaufenden MaBnahmen angegeben (ent-
spricht 80,65 Prozent). Mit Blick auf die 20 in der
Zustandigkeit des BMDV liegenden MaRRnahmen
werden 17 MaBnahmen als fortlaufend (8) oder ab-
geschlossen (9) gewertet (entspricht 85 Prozent).
Besonders bemerkenswert ist, dass die MaRnah-
men beziglich des 5G-Innovationswettbewerbs
als fortlaufende MalRnahmen in den MaBnahmen-
katalog der Gigabitstrategie aufgenommen wur-
den, obwohl diese schon vor Veroffentlichung der
Strategie, namlich in der Legislaturperiode 2017
bis 2021, initiiert und implementiert wurden.
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Die Erarbeitung eines Meilensteinplans zur Schlie-
RBung weiler Flecken wurde nach Angaben des
BMDV bislang ebenso wenig begonnen wie ein
Konzept zur Entwicklung eines 5G-Okosystems.

Digitalstrategie

Das Handlungsfeld 4 ist mit ,Wir steigern Sicher-
heit, Resilienz und Nachhaltigkeit in Telekommuni- Veréffentlichung: 31.8.2022
kationsnetzen” (S. 52 ff.) benannt und fiihrt 3 MaR-
nahmen auf. Bei all diesen MalRnahmen liegt die AL TR LA
Zustandigkeit beim BMDV, bei zwei geteilt mit der Umfang: 54 Seiten
Bundesnetzagentur (BNetzA) beziehungsweise dem .
Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, nuk- AE R
leare Sicherheit und Verbraucherschutz (BMUV). Die Handlungsfelder: 3
Website des BMDV gibt den Umsetzungstand mit
100 Prozent an. Dabei wurden gemeinsam mit der
BNetzA und dem BMUV ein Strategiepapier und Umsetzungsstand It. BMDV: ,spiirbare Fortschritte”
Handlungsempfehlungen erarbeitet.

MaBnahmen: 181

Umsetzungsstand kritisch: 16,57 Prozent
Der Titel von Handlungsfeld 5 lautet ,Wir arbeiten

eng mit allen Akteuren zusammen” (S. 54 ff.) und
sieht 4 MaRnahmen vor. Fir diese wurde die Zu-

standigkeit samtlich dem BMDV zugeordnet, teils
tifiziert, 140 Ziele formuliert und 181 MaRnahmen

gemeinsam mit weiteren Bundesressorts, Landern,
festgelegt wurden.

der ,,Branche” und der BNetzA.

Die Website des BMDV gibt den Umsetzungsstand Zehn Ziele — darunter der Glasfaserausbau, ein inter-

in diesem Handlungsfeld mit 3 fortlaufenden und operables Bildungsokosystem, die elektronische

Patientenakte und die umfassende Digitalisierung

einer offenen MaRnahme an (entspricht 75 Prozent).
von Verwaltungsdienstleistungen — wurden priori-

Bemerkenswert dabei ist, dass die die einzigen bei-  gjert (5. 2 f).
den MaRnahmen mit messbarem Ergebnis — der

Aufbau eines Dashboards und die Erstellung eines Neben den priorisierten Zielen wurden drei ,Pro-

Evaluierungsberichts — offen oder fortlaufend sind. jekte mit Hebelwirkung" identifiziert, die ,zentral

fur alle Projekte und MaRnahmen [sind], die in
22 D/gita/strateg/e Gemeinsam den Ressorts jeweils eigenverantwortlich umge-
2, .

.. .. P setzt werden: die Bereitstellung leistungsfahiger
dlglta/e Werte SChOpfen und nachhaltiger Netze und die Verfligbarkeit von

Ende August 2022 folgte dann die ,Digitalstrate- Daten und Werkzeugen, international einheitliche
gie. Gemeinsam digitale Werte schopfen, die ,,die technische Normen und Standards und sichere
politischen Schwerpunkte der Bundesregierung und nutzerfreundliche digitale Identitdten und
beim Querschnittsthema Digitalisierung unter moderne Register.” (S. 11 f.)

einem Dach” zusammenfiihren und den , liberge-
ordneten Rahmen fiir die Digitalpolitik bis 2025“
(S. 2) bilden sollte. In dem im Mai 2024 erschie-
nenen ,Fortschrittsbericht zur Digitalstrategie der

Im Fortschrittsbericht 2024 gibt die Bundesregie-
rung mit Blick auf das Ziel, mindestens 50 Prozent
aller Haushalte mit Glasfaser zu versorgen, an, dass
derzeit ,Glasfaseranschliisse fur knapp jeden drit-

. s .
Bundesregierung“*® wurde das so formuliert: ,Die ten Haushalt verfiigbar” (S. 1) seien (= vergleiche

Digitalstrategie ist das digitalpolitische Kursbuch Ziele der Gigabitstrategie). Davon ausgehend, dass

der Bundesregierung” es in Deutschland derzeit ca. 42 Millionen Haus-
Dieses Kursbuch umfasst 54 Seiten, auf denen drei halte gibt, bedeutet das, dass derzeit ca. 14 Millio-
Handlungsfelder — ,Vernetzte und digital souverdne nen Haushalte mit Glasfaser versorgt sind und, um
Gesellschaft” (S. 12-29), , Innovative Wirtschaft, Ar-  das selbstgesteckte Ziel zu erreichen, binnen eines
beitswelt, Wissenschaft und Forschung” (S. 29-42) Jahres 7 Millionen zuséatzliche Haushalte ange-

und ,Lernender, digitaler Staat” (S. 42-53) — iden- schlossen werden missten. In der Gigabitstrategie
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gibt die Bundesregierung jedoch eine aktuelle An-
schlussausweitung von jahrlich 10 Prozent an; das
bedeutet, dass binnen des kommenden Jahres nur
circa 1,4 Millionen Haushalte an das Glasfasernetz
angeschlossen werden kénnen.

Dem digitalpolitischen
Dach fehlt das
budgetdre Fundament.

Bezliglich des Zieles ,Aufbau eines interoperablen
Bildungsodkosystems” zahlt der Fortschrittsbericht
3 MalBnahmen auf: den MINT-Aktionsplan 2.0, die
Civic-Coding-Initiative und den DigitalPakt Alter.
Die Zahl der MINT-Cluster steige ,,im Sommer 2024
[...] von 50 auf voraussichtlich 70“; im Rahmen der
Civic-Coding-Initiative wiirden ,,die digitalen Kom-
petenzen der Gesellschaft [gestarkt] und gemein-
wohlorientierte KI-Projekte entlang ihres gesamten
Innovationsprozesses unterstitzt [...]“; der Digital-
Pakt Alter ,[...] ermdglicht es, dlteren Menschen
digitale Kompetenzen zu erwerben. Zudem schafft
er innerhalb der Gesellschaft Bewusstsein fiir die
Belange von dlteren Menschen. [...] AuRerdem wird
der Aufbau eines bundesweiten Netzwerks von mitt-
lerweile 200 sogenannten Erfahrungsorten gefor-
dert” (S. 2). Mit Blick auf den Monitor Digitalpolitik
von Bitkom e.V.Y bezlglich dieser MaRnahmen ist
das Bild durchwachsen. Von 8 MaRnahmen listet
der Monitor 3 — den Ausbau des MINT-Aktions-
plans, den Aufbau eines MINT-Campus und eine
Datenbank mit Studien zur Medien- und Digital-
kompetenz — als abgeschlossen auf.

Der Digitalpakt 2.0 wurde bislang nicht abgeschlos-
sen und die Entwicklung von gezielten Kompetenz-
vermittlungsangeboten auf Grundlage des Monito-
rings der Digitalkompetenzen der Bevodlkerung ist
bislang nicht begonnen. Die Manahme ,,Unterstit-
zung eines breiten Kreises von Nutzerinnen durch
Initiativen wie YouCodeGirls“ ist nicht operationa-
lisiert und ohne konkrete Messkriterien formuliert.
Das Ziel, mindestens 80 Prozent der gesetzlich
Versicherten nutzen die elektronische Patienten-
akte (ePA), wird im Fortschrittsbericht ohne kon-
krete Zahlen adressiert: ,Die Transformation der
elektronischen Patientenakte zu einer Opt-Out-
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Anwendung, die allen Versicherten beginnend ab
dem 15. Januar 2025 bereitgestellt wird (ePA fir
alle), ist [...] auf den Weg gebracht.” (S. 1) Derzeit
nutzt nur etwa 1 Prozent der gesetzlich Versicher-
ten die ePA.2®

Das Ziel der umfassenden Digitalisierung von Ver-
waltungsdaten wird im Fortschrittsbericht nicht
erwdhnt. Betrachtet man die im Unterbereich
,Digitale Verwaltung” gebiindelten MalRnahmen
im Monitor Digitalpolitik, lasst sich erkennen, dass
von 14 MaRRnahmen bislang nur 2 — der Aufbau von
GovLabDE und ein nationaler Bekanntmachungs-
service — abgeschlossen wurden. Insgesamt 5 MaR3-
nahmen hingegen wurden noch nicht begonnen
oder haben die messbaren Kriterien bislang nicht
erreicht, zum Beispiel die flichendeckende Reali-
sierung der priorisierten Leistungen in Umsetzung
des OZG, die Nutzung des IT-Forderportals Z-EU-S
durch mindestens 15.000 Stakeholder und eine Top-
10-Platzierung im DESI-Verwaltungsranking. Beson-
ders das letzte Ziel wurde weit verfehlt: Bei der Zahl
der digitalen Verwaltungsdienstleistungen fiir Blrger
rangiert Deutschland 2024 auf Platz 18, bei digitalen
Verwaltungsdienstleistungen fiir Unternehmen auf
Platz 22, bei der Zahl der e-Government-Nutzer auf
dem drittletzten Platz vor Bulgarien und Rumanien
und bei der Zahl vorausgefiillter Formulare gar auf
dem vorletzten Platz vor Rumanien.*

2.3 ,Gemeinsam digital.
Digitalisierungsstrategie”

Im Marz 2023 wurde dann unter Federfiihrung
des Bundesministeriums fur Gesundheit das Doku-
ment ,,Gemeinsam digital. Digitalisierungsstrategie
fir das Gesundheitswesen und die Pflege” verof-
fentlicht, das auf 44 Seiten drei Handlungsfelder
entfaltet, in denen mit 53 MaRnahmen 19 Ziele er-
reicht werden sollen. Schon im Vorwort bezeichnet
der Bundesminister fur Gesundheit, Prof. Dr. Karl
Lauterbach, die Digitalisierung der Gesundheits-
und Pflegeversorgung als ,zentrales Thema dieser
Legislaturperiode” (S. 6).

Zu Beginn der Strategie werden sechs lbergeord-
nete Ziele — zum Beispiel die enge Vernetzung und
digitale Interaktion zwischen Akteuren des Gesund-
heits- und Pflegewesens, die Weiterentwicklung des
Systems unter aktiver Nutzung von Versorgungsda-
ten und nahtlose Versorgungsprozesse fiir Versicher-
te und Gesundheits- und Sozialberufe — formuliert.
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Die Kapitel zu den Handlungsfeldern sind einheit-
lich aufgebaut und umfassen: ,Einordnung und
Zielstellung®, ,Ziele”, ,Strategische Leitlinien” und
,MaRBnahmen”, die wiederum in ,kurzfristige
,mittelfristige” und ,langfristige” MalRnahmen

unterteilt sind.

In Handlungsfeld 1 ,Etablierung personenzen-
trierter und digital unterstiitzter sektoren- und
professionsiibergreifender Versorgungsprozesse”
formuliert die Strategie vier Ziele, namlich den
gleichberechtigten Einsatz von digital unterstitz-
ten und rein analogen Versorgungsprozessen, die
Digitalisierung von Versorgungs- und Verwaltungs-
prozessen, die Orientierung an Bedarfen von zu
Versorgenden und Leistungserbringer sowie ge-
starkte Gesundheits- und Digitalkompetenzen der
Beteiligten.

Diese Ziele sollen mit sechs kurzfristigen, acht
mittelfristigen und einer langfristigen MalRnahme
erreicht werden. Von den kurzfristigen MaRnahmen
wurde bislang nur der Aufbau eines Kompetenzzen-
trums Digitalisierung und Pflege abgeschlossen. Die
MaRnahme, mehr als 80 Prozent der ePA-Nutzen-
den mit mindestens einem Arzneimittel bis Ende
2025 mit einem digital unterstitzten Medikations-
management auszustatten, ldsst sich unter den
bislang gegebenen Umstanden (circa 1 Prozent der
GKV-Versicherten nutzen die ePA) nicht realistisch
abschatzen. Vor diesem Hintergrund ist auch die
Umsetzung der mittelfristigen Verfligbarmachung
bedarfsgerecht erstellter Teilansichten der ePA mit
fir die Routinebehandlung komplexer Krankheits-
bilder relevanter Kerninformationen nicht absehbar.
Der kurzfristig vorgesehene Aufbau und Betrieb
eines Informationsportals zu Pflege- und Betreu-
ungsangeboten fur pflegebedirftige Menschen,
Pflegepersonen, An- und Zugehdrige und vergleich-
bar Nahestehende, Mitarbeitende in Sozialdiensten
in Krankenhdusern sowie in Beratungseinrichtun-
gen wurde noch nicht begonnen.

In Handlungsfeld 2 ,Generierung und Nutzung qua-
litativ hochwertiger Daten fiir eine bessere Versor-
gung und Forschung” formuliert die Strategie funf
Ziele, unter anderem qualitativ verbesserte und
besser nutzbare Gesundheits- und Pflegedaten,
unmittelbarer und sicherer Zugang der Versicher-
ten zu ihren Daten und sichere Verflgbarkeit und
Verkniipfbarkeit von Daten aus unterschiedlichen
Quellen.
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Digitalisierungsstrategie

Gesundheitswesen und Pflege

Veréffentlichung: : 9.3.2023
Federfiihrung: BMG

Umfang: 44 Seiten

Ziel(e): 19

Handlungsfelder: 3

MaRnahmen: 53

Umsetzungsstand It. BMG: keine Angaben

Umsetzungsstand kritisch: 16,98 Prozent

Diese Ziele sollen mit elf kurzfristigen, acht mittel-
fristigen und drei langfristigen MaBnahmen erreicht
werden. Von den kurzfristigen MaRnahmen wurde
bislang die Aufnahme des Vollbetriebs des Im-
plantateregisters Deutschlands, zunachst fir Brust-
implantate, abgeschlossen. Drei der kurzfristigen
Mafnahmen — Anndherung an das Idealbild der
Echtzeitverfligbarkeit von Gesundheitsdaten, Har-
monisierung und Standardisierung von Infrastruk-
turen sowie die Ermdglichung der Verstetigung des
Modellvorhabens Genomsequenzierung — wurden
nicht mit messbaren Erfolgskriterien versehen oder
kénnen beziglich ihrer Umsetzung derzeit nicht ab-
geschéatzt werden. Mit dem Gesetz zur verbesserten
Nutzung von Gesundheitsdaten,” dem sogenannten
Gesundheitsdatennutzungsgesetz, wurde eine der
mittelfristigen MaRnahmen umgesetzt.

In Handlungsfeld 3 ,Nutzenorientierte Technolo-
gien und Anwendungen” formuliert die Strategie
erneut vier Ziele, zum Beispiel die Weiterentwick-
lung der ePA als Plattform fiir strukturierte Daten
und die gestarkte Akzeptanz digitaler Anwendun-
gen bei den Nutzern.

Diese Ziele sollen mit neun kurzfristigen, sechs
mittelfristigen und einer langfristigen MalRnahme
erreicht werden. Von den kurzfristigen MaRnah-
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men wurden bislang vier — die Ausweitung digitaler
Gesundheitsanwendungen, die Schaffung techni-
scher Voraussetzungen zur Nutzung des E-Rezepts,
die Ausweitung des Forderprogramms nach § 8
Abs. 8 SGB Xl und die Verstetigung des Innovations-
fonds — abgeschlossen. Die Aufhebung der 30-Pro-
zent-Limitierung fiir telemedizinische Leistungen
sowie der Aufbau leistungsfahiger Strukturen und
Angebote zur Telemedizin hingegen sind bislang
nicht absehbar.

2.4 ,Fortschritt durch
Datennutzung”

Im August 2023 wurde die Strategie ,Fortschritt
durch Datennutzung. Strategie fiir mehr und
bessere Daten fur neue, effektive und zukunfts-
weisende Datennutzung” verodffentlicht, die die
Datenstrategie von 2021 abléste. Schon in der
Praambel der Strategie wird die herausragende
und fundamentale Bedeutung von Daten fir die
Digitalisierung und nahezu alle gesellschaftlichen,
wirtschaftlichen und staatlichen Subsysteme be-
tont: ,,Die Nutzung von Daten tragt zu einer bes-
seren Gesundheitsversorgung bei, ertffnet der
Wissenschaft neue Erkenntnisse und der Bildung
neue Moglichkeiten, verbessert Produktionsablau-
fe, fordert innovatives staatliches Handeln, hilft,
Ressourcen zu schonen, und erleichtert vielfach
den Alltag.” (S. 4)

Um mehr und qualitativ hochwertigere Daten zu
erheben und sie effektiver zu nutzen, formuliert
die Strategie in der Folge in drei Handlungsfeldern
101 MalRnahmen, mit denen 25 Ziele erreicht wer-
den sollen.

Das Handlungsfeld 1 ,,Mehr Daten” wurde in zwei
Unterbereiche gegliedert: ,Offentliche Hand und
Forschung” sowie ,,Privatpersonen und Unterneh-

“

men-.

Im ersten Unterbereich wurden finf Ziele — unter
anderem die verbesserte Auffindbarkeit von Daten
und der erweiterte Zugang zu staatlichen Daten-
bestanden — formuliert. Diese Ziele sollen mit
22 MaRnahmen erreicht werden, von denen bislang
sechs — zum Beispiel die Erstellung einer 6ffentlich
zuganglichen Online-Ubersicht bestehender Daten-
portale?* und die Implementierung angemessener
Haftungsregelungen?? —als abgeschlossen bewertet
werden.
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Fir den zweiten Unterbereich wurden 31 MaRnah-
men festgehalten. Von diesen wurden bislang nur
drei — die Erarbeitung einer Digitalisierungsstrate-
gie, die Schaffung einheitlicher Standards fir die
Datenverarbeitung im Bereich der Gesundheits-
forschung?® und Forschungsférderung zu Privacy
by Default — umgesetzt. Bemerkenswert ist, dass
die Digitalisierungsstrategie fiir das Gesundheits-
wesen schon sechs Monate vor Verodffentlichung
der Datenstrategie vorlag (siehe oben), das formu-
lierte Vorhaben also schon umgesetzt war. Gleiches
gilt fur die Forderung von Forschungsvorhaben zu
Privacy by Default und by Design; die Férderricht-
linie wurde bereits am 22. Dezember 2022 durch
das BMBF veroffentlicht.?*

In Handlungsfeld 2 , Bessere Daten” werden vier
Unterbereiche aufgefiihrt, die zugleich als Ziel-
formulierung zu verstehen sind: Im ersten Unter-
bereich, ,Wir setzen auf standardisierte Daten-
beschreibungen”, werden drei MalRnahmen
aufgefiihrt, von denen bislang nur die Erarbeitung
eines Verordnungsvorschlags fiir ein nutzerfreund-
liches und wettbewerbskonformes Einwilligungs-

verfahren begonnen wurde.

Im zweiten Unterbereich, ,Wir unterstitzten die
Wettbewerbsfahigkeit durch interoperable Stan-
dards und Qualitatssicherung”, sind vier MaRnahmen

Fortschritt durch
Datennutzung

Veroffentlichung: 2023

Federfiihrung: BMDV

Umfang: 40 Seiten

Ziel(e): 25

Handlungsfelder: 3

MaBnahmen: 101

Umsetzungsstand It. BMDV: keine Angaben

Umsetzungsstand kritisch: 8,91 Prozent
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aufgelistet, die aber nicht mit messbaren Erfolgskri-
terien versehen wurden und vor allem eine ,,Unter-
stlitzung” von MalRnahmen Dritter formulieren.

Im dritten Unterbereich, ,Wir unterstitzten die
Entwicklung von Standards fir den vertrauens-
wirdigen Umgang mit Daten”, sind acht Malnah-
men aufgefiihrt, wovon wiederum funf nicht mit
Messkriterien versehen sind; die Regelung der
Strafbarkeit
wurde mit Geltungsbereich fiir Gesundheitsdaten

rechtswidriger De-Anonymisierung

bereits abgeschlossen.?

Der vierte Unterbereich, ,Wir erhéhen die Qualitat
von staatlichen Daten”, umfasst vier MaBnhahmen,
von denen bislang keine abgeschlossen wurde.

Das Handlungsfeld 3 der Strategie, Datennutzung
und Datenkultur, gliedert sich in flinf Unterbereiche
und verfolgt zehn Ziele, zum Beispiel datenbasier-
tes staatliches Handeln, einfache Verwendung von
unstrukturierten Daten fiir LLMs fiir die offentli-
che Hand, ressourceneffiziente Nutzung von Daten
fir Ziele der Nachhaltigkeit und eine umfassende
Datenkompetenz.

Im ersten Unterbereich, ,Mehrwert durch Daten-
nutzung”, wurde bislang keine der sechs MaRnah-
men abgeschlossen.

Im Unterbereich ,Datenvernetzung und Daten-
tausch” sind acht MaRnahmen gelistet, von denen
ebenfalls noch keine abgeschlossen wurde; die
Vernetzung der sektorenspezifischen Datenrdume
in einem forderierten Datendkosystem wurde noch
nicht begonnen. Dariiber hinaus sind in diesem
Unterbereich vier MalRnahmen ohne messbare
Kriterien aufgelistet.

Der dritte Unterbereich, ,Akzeptanz der Daten-
nutzung”, listet funf MaBnahmen auf, von denen
vier nicht messbar sind und sich auf allgemeine
Unterstltzung des Handelns Dritter beziehen.

Im Unterbereich ,Umfassende Datenkompetenz”
wurden acht MaRnahmen subsumiert, von denen
drei, die Starkung der auBerschulischen MINT-
Bildung,? die Schaffung des Civic Data Labs?’ und
die der Toolbox Datenkompetenz?®, abgeschlos-
sen wurden. Bemerkenswert ist, dass der MINT-
Aktionsplan 2.0 bereits im Juni 2022 und die
Toolbox Datenkompetenzen im August 2022, also
mehr als ein Jahr vor dem Erscheinen der Daten-
strategie, beschlossen und veroffentlicht worden
sind.
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Im fnften Unterbereich, ,Mutige und verantwor-
tungsvolle Datenkultur”, sind zwei MaRRnahmen,
namlich die Unterstiitzung von Einzelpersonen
oder Institutionen bei einem aktiven Beitrag zur
Datenverflgbarkeit und Bemihungen um die ver-
antwortungsvolle Erzeugung und Verarbeitung von
Daten, aufgefiihrt. Auch diese MaRnahmen sind
nicht mit messbaren Erfolgskriterien versehen.

2.5 ,Strategie fir die
Internationale Digitalpolitik”

Im Februar 2024 erschien das bislang letzte digital-
politische Strategiepapier der laufenden Legislatur-
periode der Bundesregierung. Auch dieses wurde
unter Federfiihrung des BMDV veréffentlicht, be-
fasst sich aber mit internationaler Digitalpolitik. In
der Einleitung wird festgestellt: ,,Das globale Digital-
zeitalter eréffnet enorme Moglichkeiten, stellt aber
alle Akteure auch vor Herausforderungen.” (S. 4)
Die Bundesregierung wolle diesem Umstand mit
einer ,aktiven und kohédrenten internationalen
Digitalpolitik Rechnung” tragen.

Die Strategie halt vor diesem Hintergrund in drei
Handlungsfeldern 75 MalRnahmen fest, formuliert
aber keine Ziele, sondern stellt den weiteren
Ausfihrungen neun ,handlungsleitende Grund-
satze” (S. 4).

Strategie fiir die
Internationale Digitalpolitif

Veroffentlichung: 2024

Federfiihrung: BMDV

Umfang: 16 Seiten

Handlungsleitende Grundsatze: 9
Handlungsfelder: 3

MaRnahmen: 75

Umsetzungsstand It. BMDV: keine Angaben

Umsetzungsstand kritisch: nicht bewertbar
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In den Handlungsfeldern ,Wir schiitzen Demokra-
tie und Freiheit im digitalen Raum*, ,Wir schaffen
Wohlstand in einer globalisierten digitalen Wirt-
schaft” und ,Wir setzen uns fiir die Nachhaltig-
keit und Resilienz unserer digitalen Gesellschaft
ein“ sind nur 11 der 75 MalRnahmen mit mess-
baren Erfolgskriterien versehen worden.

Insgesamt Uberwiegen in den aufgelisteten Mal3-
nahmen Formulierungen wie ,Einsatz”, ,Unter-
stitzung”, Engagement” und ,,Bestreben” in Bezug
auf MaBnahmen Dritter und auf die partizipative
Ausgestaltung internationaler Normungs- und
Standardisierungsverfahren. Eine kritische Bewer-
tung des Umsetzungsstandes ist fir diese Strate-
gie daher nicht moglich.

3. Diskussion der
Befunde

D 1 it Blick auf die Analyse der aktuellen digi-
talpolitischen Strategiepapiere und ihren

Umsetzungsstand ergeben sich drei besonders
bedenkenswerte Punkte:

e Trotz der in dieser Legislaturperiode weit-
gehend praktizierten Einheitlichkeit der Feder-
flihrung durch das BMDV zeigt sich Uber die
Strategiepapiere hinweg eine fehlende Konsis-
tenz im Aufbau und in der Formulierung von
Zielen und MaBnahmen. Teilweise werden den
Strategien eine Analyse des IST-Zustandes und
konkrete Zielformulierungen vorangestellt, teils
werden die identifizierten Handlungsfelder
in Unterbereiche unterteilt, teils werden die
MaRnahmen mit messbaren Erfolgskriterien
und konkreten oder abstrakten Zeithorizonten
versehen — teils fehlt all dies.

e Die Vielzahl der vorgelegten Strategien mit
ihrer Unzahl an Handlungsfeldern, Zielen
und Mafnahmen bedingt eine Uniibersicht-
lichkeit der strategischen Ansdtze und eine
Redundanz in Zielen und MaRnahmen. Be-
sonders auffillig ist in dieser Hinsicht, dass
in der Datenstrategie ,Fortschritt durch Da-
tennutzung. Strategie fiir mehr und bessere
Daten fur neue, effektive und zukunftsweisen-
de Datennutzung” mehrere MalRnahmen auf-
gelistet wurden, die schon deutlich vor der
Veroffentlichung der Strategie abgeschlossen
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waren. Die Digitalstrategie ,Gemeinsam digi-
tale Werte schopfen” kann dem formulierten
Anspruch einer Dachstrategie vor diesem Hin-
tergrund nicht gerecht werden. Dies verstarkt
gleichzeitig die Unibersichtlichkeit der digital-
politischen Strategie der Bundesregierung.

Die groBe Anzahl der digitalpolitischen Stra-
tegiepapiere steht dabei in augenfalligem Kon-
trast zum geringen Umsetzungsstand der in
ihnen formulierten MaBnahmen. Wahrend der
Umsetzungsstand der Gigabit-Strategie noch
bei 38 Prozent der umgesetzten Mallnahmen
liegt, sinkt er bei den anderen Strategien deut-
lich unter 20 Prozent. Der Umsetzungsstand der
,Strategie fur Internationale Digitalpolitik” |asst
sich aufgrund fehlender Erfolgskriterien fir die
Umsetzung Gberhaupt nicht bewerten. Mit Blick
auf die Digitalstrategie und Datenstrategie muss
vor allem der Umsetzungsstand im Handlungs-
feld ,Lernender, digitaler Staat” und den Unter-
bereichen ,Offentliche Hand und Forschung”
sowie ,Wir erhdhen die Qualitdt von staatli-
chen Daten” duRerst kritisch betrachtet wer-
den. Von den 44 im Handlungsfeld ,Lernender,
digitaler Staat” formulierten MaRnahmen sind
bislang nur sechs abgeschlossen, sodass der
Umsetzungsstand hier mit 13,64 Prozent noch
unter dem der Digitalstrategie insgesamt liegt;
in den sicherheitsrelevanten Unterbereichen
des Handlungsfeldes ,Digitale Polizei”, ,Ver-
teidigung” und ,Cybersicherheit” wurde bis-
lang keine einzige MalRnahme abgeschlossen.
Die im Unterfeld ,Wir erhéhen die Qualitat von
staatlichen Daten” festgehaltene MaRnahme
der Nutzbarmachung offener Daten der 6ffent-
lichen Hand in hoher Qualitdt harrt ebenfalls
noch ihrer Umsetzung.

Die Digitalstrategien
sind inkonsistent und
untbersichtlich.

Ihr Umsetzungsstand
ist mangelhaft.
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4. Handlungs-
empfehlungen

ngesichts der fehlenden Konsistenz im Auf-

bau und in der Formulierung von Zielen und
MaRnahmen sowie der Uniibersichtlichkeit der
digitalpolitischen Strategiepapiere in Kombina-
tion mit dem geringen Umsetzungsstand sollte
die Bundesregierung kurzfristig darauf verzichten,
weiter personelle und finanzielle Ressourcen in
die Erstellung neuer digitalpolitischer Strategie-
papiere zu investieren. Die digitalpolitischen Ziele
der Bundesregierung wurden hinreichend aus-
formuliert und die zugehorigen MaRnahmen teils
mehrfach festgehalten.

Es empfiehlt sich nun vielmehr eine Zusammen-
fihrung der vorliegenden Strategien in eine wirk-
liche Dachstrategie, eine Vereinheitlichung der
Ziele und MaRnahmen und damit eine Konsolidie-
rung der strategischen Bestrebungen der Bundes-
regierung im digitalpolitischen Feld.

Zudem sollten digitalpolitische Projekte mit Hebel-
wirkung und besonderer Relevanz priorisiert und
deren Umsetzung hinreichend fiskalisch unterlegt
werden. Dabei sollte ein besonderes Augenmerk
der Digitalisierung von Staat und Verwaltung gel-
ten, besonders:

e die flachendeckende Realisierung der priori-
sierten Leistungen in Umsetzung des OZG 2.0,

e die Erfillung der Open-Data-Verpflichtungen
der Ressorts,

e die Digitalisierung der Justiz durch rechtliche
Rahmenbedingungen und technische Infra-
struktur,

e die Erschlieung weiller Flecken im Gigabit- und
Mobilfunknetz und die Schaffung telemedizini-
scher Anlaufstellen in hausérztlich unterversorg-
ten Regionen und

e die Starkung digitaler Bildungsinhalte in schuli-
scher, universitarer und beruflicher Bildung.

STRATEGIEN SIND SILBER, HANDELN IST GOLD

Mittelfristig sollten die Entscheidungstrager auf
Bundesebene eine Leitlinie zur Erstellung von Stra-
tegiepapieren erarbeiten, um deren Qualitdt und
Einheitlichkeit unabhangig vom jeweiligen Politik-
feld sicherzustellen. Diese Leitlinie sollte klare Kri-
terien fir kiinftige Strategiepapiere enthalten, den
Erarbeitungsprozess, den Aufbau und die Formulie-
rung von Zielen und MaBnahmen klar regulieren.
Zu diesen Kriterien gehoren in jedem Falle:

e Kriterium 1: eine realistische Analyse von
politischen, 6konomischen, sozio-kulturellen,
technologischen, 6kologischen und rechtlichen
Einflussfaktoren als Grundlage,

e Kriterium 2: eine klare Prioritdtensetzung der
angestrebten Ziele,

e Kriterium 3: die Formulierung von messbaren
Mafnahmen und Zuordnung der Verantwort-
lichkeiten,

e Kriterium 4: Transparenz liber angestrebte Ziele
und den Umsetzungsstand der MaRRnahmen
als Grundlage eines dezentralen Monitorings
und

e Kriterium 5: eine Koharenz zwischen den un-
terschiedlichen Strategien.

Besonders die Erflllung der Kriterien eins bis drei
erfordert die breite Beteiligung von relevanten
Stakeholdern auBerhalb der Politik, zum Beispiel
Wirtschaft, Wissenschaft und Birgern. Kriterium
vier kann beispielsweise durch die Bereitstellung
von Projektergebnissen in Form von Open Data
erreicht werden.

Zusatzlich sollte die strategische Federfiihrung in
Querschnittsthemen durch ein Bundesministerium
sichergestellt werden, um die Verantwortlichkeit
fir die Einhaltung der Leitlinien zur Erstellung von
Strategiepapieren und die Umsetzung der in ihnen
formulierten MalBnahmen zu gewadhrleisten. Das
Initiativrecht der federfilhrenden Bundesministe-
rien sollte flr die in ihrer Verantwortung liegenden
Ziele gestarkt werden.
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