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1 Einfiihrung

Die Alltdglichkeit des Digitalen

Milliarden von Menschen nutzen taglich Gerdate und Anwendungen, ohne viel dariiber
nachzudenken, dass sie dabei einen Aspekt ihres Lebens digital festhalten — einen Gedanken als
Textnachricht, eine kiinftige Erinnerung als Foto oder Video, ihr Verhalten als Nutzerdaten einer App.
Bedenken wir, wie voraussetzungsvoll viele dieser Anwendungen sind, und was passieren musste,
um diese zu ermoglichen, erscheint diese Entwicklung retrospektiv als enorm, ja gar
unwahrscheinlich: Die Verkabelung der Welt und die Akzeptanz von Technik und Services, die private
Informationen der Menschen rund um den Globus verbreiten, speichern und verarbeiten. Und
dennoch scheint sich die zugrundliegende Infrastruktur wie selbstverstandlich in die Gesellschaft
eingefligt zu haben. Die Digitalisierung ist aber kein Prozess, der einer Naturgewalt gleichend ohne
Zutun einzelner Menschen, Unternehmen und Staaten Uber die Gesellschaft hereingebrochen ware,
wie es haufig in Politik und Medien den Anschein nimmt. Der Lauf der Dinge war keineswegs still und

reibungslos.

Reibungen im sozio-technischen Wandel der Digitalisierung

Gerade die Reibungen verweisen auf den politischen Aspekt der Digitalisierung. Sie ergeben sich
beispielsweise durch Deutungen digitaler Technologien, insbesondere die Deutung der Aneignung
und Nutzung digitaler Technologien. Gewohntes oder Autoritaten werden dabei infrage gestellt oder
bestimmte Handlungen als regelverletzend interpretiert. Dies zeigt sich an Kontroversen um das
Teilen von Inhalten {iber soziale Medien und Messaging-Anwendungen mit Blick auf das
Urheberrecht, Hasskriminalitat, Privatsphiare oder die informationelle Selbstbestimmung. In den
vergangenen dreiRig Jahren haben wir zahlreiche Debatten erlebt, in denen diese Themen von
groRer Bedeutung waren. Es handelte sich vielfach um Debatten, die immer wieder aufkamen und in
denen sich in verschiedenen Konstellationen politische Akteure gegeniiberstanden. Es sind Debatten
um die Regulierung fragwirdiger Inhalte auf Webseiten oder in sozialen Medien (Access Blocking,
Upload  Filter) oder Kontroversen um das Vorhalten von Nutzerdaten durch
Telekommunikationsanbieter fiir die Strafverfolgung (Vorratsdatenspeicherung).! So standen sich
beispielsweise in solchen Kontroversen haufig Sicherheitsagenturen und konservative Politiker:innen
auf der einen Seite und Netzaktivist:innen und Datenschiitzer:innen auf der anderen Seite
gegenliber. Unterschiedliche Perspektiven auf die Digitalisierung treffen in solchen Kontroversen

aufeinander und damit unterschiedliche Deutungen, Bewertungen und Relevanzzuschreibungen. Es

11m Folgenden werden spezifische Namen etwa von Abteilungen oder Referaten, politische Begriffe oder
Namen von Diskursen kursiv hervorgehoben.



ist ein Ringen um die Deutungshoheit. Deren Ausgang manifestiert sich in der Gestaltung des sozio-

technischen Wandels der Digitalisierung, etwa indem die Politik kollektive Regeln festlegt.

Ministerien und Deutungskdmpfe um die Digitalisierung

Neben anderen Akteur:innen sind Ministerien in verschiedenster Weise an diesem Ringen um
Deutungen beteiligt. Sie erarbeiten Regierungsstrategien und Gesetzesentwiirfe, Minister:innen
duBern sich in der Offentlichkeit, Referent:iinnen und Abteilungsleiter:innen nehmen an
Fachgesprachen teil. Ministerien sind jedoch nicht nur Akteure der Deutungskampfe, sie sind auch
deren Adressaten. Interessensvertreter:innen, Expert:innen und Aktivist:innen versuchen, ihre
Perspektive den Ministerialbeamt:innen zu kommunizieren, um Regierungsstrategien und
Gesetzesentwirfe beeinflussen zu kdnnen. Um eine Rolle im Ringen um Deutungen einnehmen zu
konnen und ihren Aufgaben gerecht zu werden, brauchen Ministerien entsprechende
Zustandigkeiten und Ressourcen. Diese konnen sich in Referaten oder ganzen Abteilungen
widerspiegeln. Das Thema der Digitalisierung ist hier keine Ausnahme. Ministerien weisen
entsprechende Zustdandigkeiten aus. Einschlage Zustandigkeiten finden sich beispielsweise in der
Abteilung Digitale Gesellschaft, Informationstechnik im Bundesministerium des Inneren, fiir Bau und
Heimat (BMI) oder in der Abteilung Digital- und Innovationspolitik im Bundesministerium fir

Wirtschaft und Energie (BMWi).

Zentrale Forschungsfrage: Wie und wodurch institutionalisieren sich Diskurse in der
Ministerialbiirokratie?

Die vorliegende Dissertation beschaftigt sich mit Diskursen zur Digitalisierung und dem
organisationalen Wandel der Binnenstruktur der Bundesministerien von 1990 bis 2016. Sie nimmt
sich damit den Beziigen zwischen dem Ringen um Deutungen und dem Wandel der Organisation an,
indem sie den organisationalen Wandel als eine Institutionalisierung von Diskursen zur Digitalisierung
in der Binnenstruktur der Ministerien versteht. Im Zentrum der Arbeit steht demnach die Frage, wie
und wodurch sich die Organisation in den Ministerien mit Blick auf den besonderen Themenbereich
der Digitalisierung gewandelt hat. Da eigenstdndige Zustdandigkeiten mit Bezug zur Digitalisierung zu
Beginn der 1990er Jahre in den Bundesministerien nicht verbreitet waren, bietet die Fokussierung
auf diesen Bereich die besondere Gelegenheit zu zeigen, wie das ,Neue’ (bzw. neue Themenbereiche)

in die Ministerien kommt und wie es dort dauerhaft angesiedelt wird (oder auch nicht).

Wissenschaftliche Relevanz der Dissertation
Mit der Bearbeitung dieser Forschungsfrage tragt die Arbeit zur SchlieRung einer Forschungsliicke im

Bereich des Wandels der Verwaltungsstruktur bei, da hier der intraministerielle Wandel als ein
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Desiderat gilt und ein politikfeld-spezifischer Blickwinkel sowie vor allem eine diskursive Perspektive
bisher wenig vertreten sind (vgl. Abschnitt 3.2; Bertels & Schulze-Gabrechten, 2020; Fleischer,
Bertels, & Schulze-Gabrechten, 2018; Lichtmannegger, 2018b; Lichtmannegger & Bach, 2020;
Schamburek, 2016). Der zentrale theoretische Beitrag der Dissertation besteht entsprechend in der
Entwicklung einer distinkten theoretischen Perspektive zum intraministeriellen Wandel auf einer
diskurs- und feldtheoretischen Basis. Ferner tragt die Arbeit mit ihrer diachronen Perspektive und
ihrem Fokus auf der Digitalisierung sowie auf einen bisher wenig erforschten Akteur der Politik der
Digitalisierung zur empirischen Digitalisierungsforschung in der Politikwissenschaft bei (vgl. Abschnitt
3.1; Berg, Rabowski, & Thiel, 2020; Hofmann, Kersting, Ritzi, & Schiinemann, 2019b; Tréguer, 2017).
Indem die Dissertation diese Forschungsliicken adressiert, verknipft sie ein noch junges
Forschungsfeld der Politikwissenschaft mit einem klassischen Forschungsgegenstand der

Verwaltungswissenschaft.

Gesellschaftliche Relevanz der Dissertation

Die Behandlung dieser vorgestellten Fragestellung hat jedoch nicht nur eine wissenschaftliche
Bedeutung. Sie ist aus mindestens drei Griinden ebenfalls von gesellschaftlicher Relevanz: erstens
aufgrund der enormen Aufmerksamkeit, die der Digitalisierung durch Politik, Wirtschaft und
Gesellschaft geschenkt wird; zweitens aufgrund der Auswirkung, die der Organisation der Ministerien
auf das Regierungshandeln beigemessen wird; und schlieRlich drittens aufgrund der oft geringen

Aufmerksamkeit, die der Ministerialverwaltung in 6ffentlichen politischen Debatten zu Teil wird.

Digitalisierung als gesellschaftliche Herausforderung

In der Politik und Offentlichkeit wird die Digitalisierung mit enormen Verdnderungsprozessen
assoziiert und neben Klimawandel, Migration oder Globalisierung als eines der bedeutendsten
Themen der Gegenwart wahrgenommen (DPA, 2020b). Politik und Industrie stellen die
Digitalisierung in eine Folge vergangener industrieller Revolutionen (BMWi, 2020). Gewerkschaften
beflirchten, dass durch Automatisierung Arbeitnehmer:innen ersetzt werden (Deutscher
Gewerkschaftsbund, 2019), Bevdlkerungsumfragen weisen auf Angste vor Arbeitsplatzverlust durch
die Digitalisierung hin (Lange, 2020), und kritische Stimmen aus der Sozialwissenschaft und
Zivilgesellschaft warnen vor einer Entwicklung hin zur wirtschaftlichen und staatlichen
Uberwachungsgesellschaft (Miihlenmeier, 2018; Zuboff, 2018). Aus unterschiedlichen Richtungen
wird der Digitalisierung eine enorme Bedeutung zugewiesen und mit einem Handlungs- und
Gestaltungsdruck assoziiert. Eine sozial-konstruktivistische Analyse, die Deutungen im historischen

Langsschnitt betrachtet und die immerwahrenden Moglichkeiten alternativer Entscheidungen und
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Entwicklungen betont, ist daher besonders relevant. Dies gilt ebenso mit Blick auf die Gestaltung der

Binnenstruktur von Ministerien.

Die Organisation von Ministerien zdhlt

Ministerien sind malgeblich fir die Politikplanung, -formulierung und -implementierung
mitverantwortlich (Derlien, 1996). Fiir die Frage, wie sie ihre ministeriellen Aufgaben erfillen, hat
ihre interne Organisation eine nicht zu unterschiatzende Bedeutung (vgl. Egeberg, 2003; Ddéhler,
2020b; Lichtmannegger, 2018b; Scharpf, 1976). Somit ist der Aufbau von Zustidndigkeiten fir die
Digitalisierung mit der politischen Aufgabe der Gestaltung des sozio-technischen Wandels der
Digitalisierung essenziell verknipft. Wie die Exekutive mit der Herausforderung Digitalisierung
umgeht, ist auch mit der Arbeit in den Ministerien verbunden. Es macht einen Unterschied, ob es
lediglich eine Projektgruppe oder ein Referat zu einem Thema gibt oder eine ganze Abteilung, denn
es besteht ein Zusammenhang zwischen Organisationsstruktur und der Politikgestaltung, also dem
policy-making (Egeberg, 1999, 2003; Fleischer et al., 2018, S. 14). Ganz zu schweigen von den
Effekten, die von der Einrichtung eines eigenstandigen Ministeriums fiir Digitalisierung ausgehen
wirden. Ein solches Ministerium wird seit Beginn der 2000er Jahre in regelmafRligen Abstanden vor
allem um die Bundestagswahlen 2009, 2013 und 2017 von unterschiedlichsten Seiten gefordert
(Lerche, Hamann, & Kutter, 2013; Neuerer, 2017; Rosenbach & Schmundt, 2009). Auch im Jahr 2020

finden sich wieder solche Forderungen in den Medien (DPA, 2020a).

Der Verwaltungsapparat — ein wenig beachtetes ,Megathema*

Abgesehen von der thematischen Relevanz dieser Dissertation, die sich aus der wahrgenommenen
Herausforderung der Digitalisierung und der Bedeutung der ministeriellen Organisation fiir das
Politik-Output ergibt, zeigt sich ihre Bedeutung auch in einer weiteren Hinsicht: der Entwicklung
eines besseren Verstandnisses des Verwaltungsapparats. So werden die Ministerien in einer
Besprechung des Buches Regieren. Innenansichten der Politik des ehemaligen Ministers Thomas de
Maizieére als ,,Megathema” bezeichnet (Bangel, 2019). In der o6ffentlichen Diskussion stehen
Politikerpersonlichkeiten und die Wechselwirkungen mit ihren Parteien im Vordergrund, der
Verwaltungsapparat dagegen kaum (ebenda). Fir die Verwaltungswissenschaft ist der
Verwaltungsapparat selbstverstandlich ein wichtiger Forschungsgegenstand. Aber auch hier gibt es
eine Tendenz zu Studien, in denen einfacher zu messende externe Beobachtungen herangezogen
werden, wie etwa Performanz oder Reputation (Déhler, 2020b), oder die auf eine stark quantitative
Ausleuchtung des Innenlebens der Verwaltung ausgerichtet sind (Fleischer et al., 2018) und so
weniger zu einem Sinnverstehen des Innenlebens beitragen, als es eine interpretativ angelegte

Arbeit vermag. Um die Rolle des Verwaltungsapparates besser einschatzen zu kénnen, setzt sich die
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Arbeit das Ziel, nachzuvollziehen, wie sich das Innenleben der Ministerien mit Blick auf ein
bedeutsames Thema wie der Digitalisierung verandert hat. Die Perspektiven der

Ministerialbeamt:innen werden dabei berlicksichtigt.

Aufbau der Rahmenschrift der Dissertation

Die Rahmenschrift der vorliegenden kumulativen Dissertation wird im Folgenden zunachst auf den
Forschungszusammenhang der Arbeit als Ganzen aber auch der Einzelbeitrage eingehen, um die
Dissertation zwischen den Forschungsfeldern des diskursiven Wandels, der Digitalisierung, der
Politikfeldforschung sowie der Forschung zum Wandel der Regierungsorganisation zu verorten. Es
folgt ein Uberblick iiber die politikwissenschaftliche Digitalisierungsforschung und den Wandel der
Verwaltungsstruktur als ein Teil der Regierungsorganisation. Auf der Basis von Schlussfolgerungen,
die aus der Literaturiibersicht gezogen werden, folgt eine Kldarung der zentralen Begriffe der
Forschungsfrage — Digitalisierung, Diskurs, Institutionalisierung, Politikfeld und intraministerieller
Wandel. In einer Synthese der Gedankengénge, die sich aus Uberlegungen zu den einzelnen Begriffen
ableitet, wird ein relationales und diskursiv-institutionelles Verstandnis des binnenstrukturellen
Wandels in den Ministerien dargelegt. Basis dieses Verstindnisses sind Uberlegungen aus der
Diskurs- und Feldtheorie. Daran anschlieBend wird zunachst die ontologische und epistemologische
Positionierung der Dissertation offengelegt. In einem abschlieBenden Kapitel werden schlieBlich
zentrale empirische, methodische und theoretisch-konzeptionelle Beitrage zusammengefasst sowie

Limitationen der Dissertation und Entwicklungslinien fir klinftige Forschung aufgezeigt.
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2 Forschungszusammenhang

Verortung der Dissertation

Die Dissertation kann an der Schnittstelle zwischen den Forschungsfeldern des diskursiven Wandels,
des Wandels der Regierungsorganisation, der Politikfeldforschung und der Digitalisierungsforschung
angesiedelt werden (vgl. Abbildung 1). Der Anspruch der Arbeit besteht jedoch nicht darin, zu allen
diesen Forschungsfeldern gleichermalien beizutragen. Der zentrale Fokus der Arbeit liegt auf der
Analyse von Diskursen zur Digitalisierung und ihrer Institutionalisierung in den Bundesministerien.
Mit diesem zentralen Fokus werden vor allem die Digitalisierungsforschung und der Wandel der
Regierungsorganisation als Forschungsfeld adressiert (vgl. Forschungsstand 3.1 & 3.2). Einige Aspekte
der Arbeit betreffen das Forschungsfeld des diskursiven Wandels, namlich solche Aspekte, die
Bezlige zwischen einem verdnderten diskursiven Umfeld und dem Wandel von
Organisationsstrukturen betreffen (vgl. hierzu auch 4.2). Ferner wird der Wandel der Binnenstruktur
aus einem politikfeld-spezifischen Blickwinkel betrachtet, indem Digitalisierung als ein
Politikfeldgegenstand verstanden wird (vgl. 4.1 & 4.5). Dieser Aspekt betrifft das Forschungsfeld der
Politikfeldforschung — zum einen, indem sich die Dissertation mit der Politikfelddefinition
auseinandersetzt (vgl. 4.3), zum anderen, weil die Erkenntnisse hinsichtlich der Institutionalisierung

von Diskursen Riickschliisse auf gréBere Veranderungen im Politikfeld der Digitalisierung zulassen.

Verortung der Einzelbeitréige

Die vier Einzelarbeiten der Dissertation konnen ebenso zwischen den vier Forschungsfeldern verortet
werden. So befasst sich der Sammelbandbeitrag Netzpolitik in statu nascendi. Eine Anndherung an
Wegmarken der Politikfeldgenese mit dem thematischen Raum der Internetpolitik und dem
feldbezeichnenden Begriff der Netzpolitik sowie ihrem Verhaltnis (HOsl & Reiberg, 2016). Der Beitrag
berthrt den diskursiven Wandel und den Politikfeldwandel. Der Artikel Semantics of the Internet — a
political history nimmt sich dem semantischen Wandel des Begriffs Internet an, um auf dieser Basis
eine Geschichte der offentlichen Wahrnehmung des Internets im politisch-medialen Kontext
auszuarbeiten, und adressiert damit die Digitalisierungsforschung (H6sl, 2019). Da die Befunde durch
eine Diskussion in den breiteren diskursiven Kontext eingebettet werden, ergeben sich
Schlussfolgerungen hinsichtlich des diskursiven Wandels mit Blick auf die Digitalisierung. Der
Handbuchartikel Diskurse der Digitalisierung und organisationaler Wandel in Ministerien analysiert
den quantitativen Wandel der Binnenstruktur der Bundesministerien und arbeitet Bezlige zu
Begriffskonjunkturen in den Ministerien und der Medieno6ffentlichkeit heraus (Hosl, Kniep, &

Irgmaier, 2019).2 Daher werden sowohl der Wandel der Regierungsorganisation als auch diskursiver

2 Um dem Charakter eines Handbuchartikels gerecht zu werden, wurden im genannten Artikel keine
Ausfiihrungen zur Erhebung aufgenommen. Um die Transparenz und Nachvollziehbarkeit des
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Wandel betrachtet. Schlieflich wird im Artikel Auf den Spuren eines Politikfeldes: Die
Institutionalisierung von Internetpolitik in der Ministerialverwaltung anhand des Bundesministeriums
des Inneren und des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Energie der Aufbau von Zustandigkeiten
mit Bezug zur Digitalisierung eingehend analysiert (Hosl & Kniep, 2019). Dabei werden Bezlige zu
offentlichen Diskursen aus der Perspektive einer |Institutionalisierung von Diskursen

herausgearbeitet.

Abbildung 1 Forschungszusammenhang

Institutionalisierung von ) ) Diskurse zur Digitalisierung
Diskursen in Ministerien Diskursiver Wandel

Institutionalisierung von Diskursen zur
Digitalisierung in der Binnenstruktur der
Bundesministerien (im Sinne eines
politikfeld-spezifischen, organisationalen
Wandels)

Wandel der
Regierungs-
organisation

Digitalisierung

Politikfeldforschung

Politikfelddefinition und Digitalisierung als
-wandel Politikfeldgegenstand

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Forschungsprozesses zu gewahrleisten, wird daher im Appendix der Rahmenschrift der Erhebungsprozess
dargestellt (Appendix: Artikel Ill). Zudem findet sich dort das zugehorige Codebuch, und es werden
Einschrankungen erldutert sowie Einwicklungslinien skizziert.
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3 Forschungsstand

Mit dem Fokus auf Digitalisierung und dem Wandel der Binnenstruktur von Ministerien berihrt die
vorliegende Arbeit vorwiegend zwei Forschungsbereiche: die (politikwissenschaftliche)
Digitalisierungsforschung und die Struktur der Verwaltung. Im Folgenden wird ein Uberblick iiber die
Literatur dieser beiden Forschungsbereiche gegeben, um theoretische und empirische Liicken in der

Forschung zu identifizieren und Schlussfolgerungen fir die Arbeit zu ziehen.

3.1 Politikwissenschaftliche Digitalisierungsforschung

Ein politikwissenschaftliches Forschungsfeld zur Digitalisierung hat sich im deutschsprachigen Raum
nur allmahlich herausgebildet und etabliert. Dies wird auf den interdisziplindren Charakter der
Forschung zur Digitalisierung zurlickgefihrt (Hofmann, Kersting, Ritzi, & Schiinemann, 2019a). In den
letzten Jahren sind einige Publikationen mit Kartierungen des Forschungsfeldes in Form von
Bestandsaufnahmen erschienen (Berg et al., 2020; Hofmann et al., 2019a; Kneuer, 2017; Kersting,
2019). Dariliber hinaus wurde eine Reihe von Sammelbanden und Handblichern mit einem Fokus auf
die Digitalisierung veroffentlicht, in denen Akteur:innen, Institutionen, Organisationen sowie
spezifische Themenfelder wie eGovernment, Cybersicherheit, Urheberrecht, die Regulierung von
Internetinhalten oder Datenschutz behandelt werden, ebenso politikwissenschaftliche Kernkonzepte
wie Demokratie, Reprasentation, Offentlichkeit, Souverdnitit und Partizipation (Borucki &
Schiinemann, 2019; Busch, Breindl, & Jacobi, 2019; Hofmann et al., 2019b; Jacob & Thiel, 2017;
Klenk, Nullmeier, & Wewer, 2020; Schiinemann & Weiler, 2012). Dies zeigt, dass bereits eine Vielzahl
von Bestrebungen existieren, die den Forschungsstand aufarbeiten, sodass im Folgenden lediglich auf

einige Spezifika und Bereiche eingegangen wird, die fiir die Arbeit von besonderer Relevanz sind.

Kernaussagen aus bisherigen Bestandsaufnahmen zum Forschungsfeld

In den bisherigen Bestandsaufnahmen wird betont, dass der politikwissenschaftliche Fokus auf
Digitalisierung im Vergleich zur allgemeinen Debatte lber Digitalisierung eng gewahlt ist (Berg et al.,
2020). So werde Digitalisierung Uberwiegend als Kommunikations- und Informationstechnik
angesehen und , damit auf ihre Vernetzungswirkung reduziert”, es werde haufig auf die ,Schnittstelle
von deliberativer Offentlichkeit und reprisentativer Demokratie“ fokussiert und neuere
Entwicklungen, wie maschinelles Lernen und kinstliche Intelligenz, unzureichend aufgenommen
(ebenda). Zudem wurde in der akademischen Debatte um digitale Medien und Kommunikation ein
Wandel festgestellt, der sich von eher normativ-optimistischen gepragten Arbeiten hin zu
,hetzrealistischen” Arbeiten vollzog, die den ambivalenten Wirkungen digitaler Medien vermehrt

Rechnung trugen (Kneuer, 2017). Die Forschung zu Digitalisierung konzentriert sich weiterhin starker
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auf die ,Politik mit dem Netz” — also die Nutzung digitaler Vernetzung im politischen Prozess — als auf
die ,Politik fir das Netz“, wie etwa die Aushandlung von (kollektiven) Regeln fir das Internet
(Hofmann et al., 2019a; Schinemann & Weiler, 2012). Ergdnzend ist hierbei gerade fir die
Verwaltungswissenschaft eine ahnliche Tendenz festzustellen: Die operative Digitalisierung der
Verwaltung (Hosl et al.,, 2019), das heillt die Digitalisierung von Verwaltungsleistungen und -
prozessen, ist ein Schwerpunkt verwaltungswissenschaftlicher Forschung zur Digitalisierung. So
liegen beispielsweise eine Vielzahl von Studien zu eGovernment, ePartizipation, eVoting und
Ahnlichem vor — von der lokalen bis zur nationalen Ebene (vgl. exemplarisch Klenk et al., 2020;
Kneuer, 2020; Schilnemann & Weiler, 2012).2> Dagegen wurde dem Aufbau von Zustindigkeiten,
Kompetenzen und Organisationsstrukturen in der Ministerialblrokratie mit Blick auf die
Digitalisierung kaum Beachtung geschenkt (Hosl et al., 2019). Ausnahmen bilden Publikationen
ehemaliger Ministerialbeamter, Stiftungspublikationen oder auch Beitrdge in Wissenschaftsblogs
oder Zeitungen, die fiir spezifische Organisationsstrukturen fiir die Digitalisierung argumentieren
(Djeffal, 2017; Rieger, 2014; Pohle, 2018; Schallbruch, 2018).

Mit Blick auf das Internet bzw. die Digitalisierung als interdisziplindres Forschungsfeld wurde
festgestellt, dass es an Untersuchungen zu einer politischen Geschichte des Internets, z. B. eine
historische Analyse der Auseinandersetzungen um digitale Blrgerrechte mangelt — vor allem jenseits
eines US-zentrischen Blicks (Tréguer, 2017).* Dieser Befund diirfte auch — breiter gedacht — auf eine
politische Geschichte der Digitalisierung zutreffen. So fragt etwa eine aktuelle Ausschreibung der
Zeitschrift fur Politikwissenschaft nach der ,ldeen-, Wissens- und Technikgeschichte der
Digitalisierung im Bereich des Politischen” (Stemmler, Berg, & Thiel, 2020). Zugleich wird in
Nachbardisziplinen der Politikwissenschaft eine deutlich umfassendere Auseinandersetzung mit der
digitalen Gesellschaft beobachtet, die zwar ein eher ,derivatives Verstdandnis des Politischen [...]
aufweisen” (Berg et al., 2020), aber im interdisziplindren Dialog vielversprechende
Anknipfungspunkte bietet, beispielsweise die Arbeiten von Reckwitz (2017), Nassehi (2019) oder
Becker (2018).

Akteur:innen und Organisationen im Politikfeld der Digitalisierung
Ein tiefergehender Blick auf Akteur:innen, Organisationen und Institutionen, die an Policy-Prozessen
zur Digitalisierung mitwirken, zeigt zudem, dass die Bundesministerien bisher wenig in den Fokus der

Forschung gelangt sind. In Anbetracht der besonderen Rolle von Ministerien in Politikfeldern ist das

3 Eine Abfrage des Begriffs ,,E-Government” iiber Google Scholar ergibt 92.600 Ergebnisse (Stand 16.08.2020).
4 Fir eine eher US-zentrische Geschichte des normativen Wandels staatlicher Wahrnehmung und des
politischen Wandels mit Bezug zum Internet, siehe Schulze (2017). Fir eine ,Gegen-Geschichte” des Internet
mit Fokus auf Machtausiibung und Widerstand und eine Geschichte der Bewegung fiir digitale Rechte in
Frankreich, siehe Pétin und Tréguer (2018) sowie Tréguer (2019).
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ein verwunderlicher Befund. Politische Akteur:innen und staatliche Institutionen mit Bezug zur Politik
der Digitalisierung sind jedoch bereits vielfach untersucht worden. Die bisherige Forschung nahm
sich der Verbande- und Parteienlandschaft, des Bundestags und des Bundesverfassungsgerichts an.
So existieren Analysen zur Evolution der Verbandelandschaft und zur Interessenvermittlung der
Internetwirtschaft (Kdllmer, 2019; Lang, 2006) sowie zu Akteur:innen der Zivilgesellschaft, zur
Positionierung der Netzbewegung und zu den Ideen, Ressourcen und Strategien von
Internetaktivist:innen (Dobusch, 2014; Ganz, 2018; Loblich & Wendelin, 2012). Mit Blick auf die
Parteienlandschaft existieren Publikationen zum Werden und Vergehen der Piratenpartei sowie ihrer
Positionierung und Organisationsstruktur (Bartels, 2009; Lauer & Lobo, 2014; Niedermayer, 2013),
zur Positionierung der Parteien hinsichtlich der Digitalisierung im Allgemeinen (Konig, 2018) sowie
zur Institutionalisierung von Netzpolitik in den Parteien (Niedermayer, 2013; Scholz, 2004, S. 78 ff.).
Wie Themen mit Bezug zur Digitalisierung im Bundestag verankert und wie sie dort verarbeitet
wurden, ist in einer Analyse des Bundestags als netzpolitischem Akteur herausgearbeitet worden
(Schwanholz, 2019). SchlieBlich wurde ebenfalls die Rolle der Judikative mit Blick auf die
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts hinsichtlich des Internets thematisiert (Engst &
Honnige, 2019). Die Ministerien, ihre Positionierung und ihre Organisation bzw. der Wandel ihrer

Binnenstruktur mit Bezug zur Digitalisierung ist demnach bisher nicht bearbeitet worden.

3.2 Wandel der Regierungsorganisation

Der Wandel der Binnenstruktur von Ministerien fallt in das Forschungsgebiet der ,structure of
administration” (Peters, 2001, S. 150). Traditionell werden vier Kategorien der Organisation
offentlicher Verwaltung unterschieden: der Organisation nach Geografie, nach Klientel, nach Prozess
und nach Zweck (Gulick, 1937). In dieser Dissertation steht die Organisation nach Zweck im
Mittelpunkt, beziehungsweise eine spezifische Ausprdagung davon, namlich die Organisation nach
inhaltlichen Fachgebieten oder Politikfeldern. Aus einer verwaltungswissenschaftlichen Sicht
untersucht die Studie also den Wandel der Organisation nach einem inhaltlichen Aufgabengebiet
oder inhaltlichen Zustandigkeiten — in diesem spezifischen Fall sind dies Zustandigkeiten mit Bezligen
zur Digitalisierung. Der Untersuchungsgegenstand stellt damit einen speziellen Fall des Wandels
offentlicher Organisationsformen dar, wie etwa Ministerien und Behorden. Im Folgenden wird
zunichst ein Uberblick iber die allgemeinen Forschungsergebnisse zum Wandel 6ffentlicher
Organisationen gegeben. Im Anschluss erfolgt eine genauere Darstellung der Forschung zur

Entstehung und Termination von Ministerien und schlieflich zum Wandel ihrer Binnenorganisation.
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Allgemeiner Wandel 6ffentlicher Organisationen

Einen Uberblick tber die Forschung zum Wandel 6ffentlicher Organisationen geben MacCarthaigh,
Roness und Sarapuu (2012). Sie identifizieren in der Literatur vorwiegend drei Erklarungsmuster
hinsichtlich eines solchen Wandels. Erstens sind Umwelteinflisse von Bedeutung, wie etwa
institutioneller Isomorphismus aufgrund internationalen Drucks, z. B. durch die globale Diffusion von
Praktiken, durch den Beitritt zu politischen Zusammenschliissen wie der EU und durch globale Krisen,
z. B. 6konomische Krisen.® Zweitens werden nationale strukturelle Bedingungen als Erkldrung
herangezogen, z. B. nationale Reformprogramme, politische Praferenzen und Gelegenheitsfenster,
wie Regierungswechsel oder spezifische Parteienkonstellationen in der Regierung. Drittens werden
nationale kulturelle und strukturelle Eigenschaften der administrativen Systeme als moderierende
Einflisse angesehen. Solche Faktoren kdnnen selbstverstandlich auch bei Ministerien eine Rolle
spielen. Ein Blick in die internationale und deutsche Literatur zur Entstehung und Terminierung von
Ministerien sowie zum Wandel des Ressortzuschnitts gibt Aufschluss Uber dominante

Erklarungsmuster aus der Forschung.

Entstehung und Terminierung von Ministerien

Die Literatur zur Entstehung und Terminierung ganzer Ministerien macht vor allem drei Faktoren fiir
den Wandel aus: (1) Herausforderungen der Verwaltung, (2) externer Druck und (3) politische
Notwendigkeiten (Chester & Willson, 1968; Davis, Weller, Craswell, & Eggins, 1999; Heppell, 2011;
Pollitt, 1984; White & Dunleavy, 2010). Zu den administrativen Herausforderungen zdhlen die
Erhéhung der Effizienz, Einsparungen und Verbesserung der Koordination (White & Dunleavy, 2010,
S. 12). Zu den Formen des externen Drucks zahlen Prioritdten in der politischen Programmatik
(Chester & Willson, 1968; White & Dunleavy, 2010), etwa durch internationale Institutionen,
supranationale  Gesetzgebung oder als extern  wahrgenommene Probleme  wie
Umweltverschmutzung oder die Folgen technologischen Wandels. Zu den politischen
Notwendigkeiten gehoren schlielllich die Interessen der politischen Fiihrung der Exekutive. Sie
berihren z. B. das Machtgleichgewicht in der Regierung (Davis et al., 1999; Heppell, 2011), aber auch
eine  aufmerksamkeitsbindende  Dringlichkeit von Themen, die Unterstiitzung einer
Organisationsentscheidung durch ranghohe Biirokrat:innen und die Verknlipfung der Entscheidung

mit potenziellen politischen Vorteilen (Davis et al., 1999, S. 44). SchlieBlich wird der Wandel

> ,Umwelt“ ist als Begriff eine Vereinfachung und fiihrt hiufig dazu, die Komplexitit der Beziige, in denen sich
Akteur:innen befinden, stark zu reduzieren, indem schlicht von ,,Umwelteinflissen” gesprochen wird. Dies kann
zwar sinnvoll sein, lasst jedoch den Kontext dieser Umwelteinfliisse im Dunkeln und reduziert dies auf einfache
Faktoren. In dieser Arbeit wird daher ,Umwelt” mit Anfiihrungszeichen gekennzeichnet, um dies zu betonen,
denn die ,,Umwelt” von Ministerien ist haufig das weitere Politikfeld oder verschiedene nationale oder
transnationale, soziale Felder und nicht lediglich ein spezifisches Ereignis oder ein spezifischer Prozess.
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politischer Aufmerksamkeit und der Themenpraferenzen als bedeutend fiir die Entstehung und die

Terminierung von Ministerien angesehen (Mortensen & Green-Pedersen, 2014).

Entstehung und Terminierung von Ministerien in Deutschland

Der deutschen Literatur mit Bezug zur Entstehung und Terminierung von Ministerien kdnnen einige
Ergebnisse zu diesen Prozessen entnommen werden. So kommt eine Studie zum
Bundesforschungsministerium zum Ergebnis, dass weder funktionalistische Adaptationsprozesse an
die Umwelt noch rein interessengeleitete Akteur:innenstrategien die Genese eines Ministeriums
plausibel interpretieren konnen (Sticke, 1993, S. 251). Vielmehr sind Koinzidenzdynamiken
entscheidend, d. h. parallel, aber unabhangig voneinander verlaufende Serien von Handlungen, z. B.
parteipolitische und auBenpolitische Handlungsstrange (vgl. Bundesministerium fir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung: Sticke, Galgow, & Gotsch, 1989, S. 18 ff,;
Bundesforschungsministerium: Stiicke, 1993, S. 252). Solche Befunde stellen dhnliche Einsichten in
den Mittelpunkt, wie etwa der Multiple-Streams-Ansatz (Kingdon, 1995). Fir die Entstehung des
Umweltministeriums werden ferner Symbolpolitik, Parteienkonkurrenz und externe Schocks als
Faktoren genannt (Derlien, 1996, S. 574). Auch eine ,wahlkampftaktische Motivlage” und
»parteipolitisch gepragtes Koalitionsmanagement” werden fiir die Einrichtung des Ministeriums
verantwortlich gemacht (Pehle, 1998, S. 23). Die Auflésung des Bundesministeriums fir Post und
Telekommunikation (BMPT) im Jahr 1997 st als eine Folge der Liberalisierung des
Telekommunikationsmarktes zu sehen. Diese Liberalisierung wiederum wird maRgeblich durch
handelspolitischen Druck der USA, Harmonisierungsdruck in der OECD und in der Europdischen
Gemeinschaft sowie durch Finanzzwdnge nach der deutschen Wiedervereinigung erklart, die als
Faktoren interpretiert werden, denen sich auch eine zundachst entgegenstehende

Akteur:innenkonstellation nicht entziehen konnte (Schneider, 2001, S. 254 ff.).

Wandel des Ressortzuschnitts als Wandel von Ministerien

Jenseits der Entstehung und Terminierung ganzer Ministerien sind auch Verdnderungen im
Ressortzuschnitt der Bundesministerien hinsichtlich der Verschiebung von Kompetenzen untersucht
worden (Czerwick, 2010; Derlien, 1996; Sieberer, 2015; Sieberer et al., 2019). Wahrend Derlien
(1996) vorwiegend mogliche Einflussfaktoren hinsichtlich der Logik des Ressortzuschnitts reflektiert,
liegen in der Zwischenzeit empirische Studien auf nationaler Ebene in Deutschland und
landervergleichende Arbeiten vor (Sieberer, 2015; Sieberer et al., 2019). Es wurde vor allem
festgestellt, dass solche Kompetenzverschiebungen im Zuge der Regierungsbildung nach Wahlen
stattfinden. Haufig gewinnen Ministerien, die im Wahlkampf besonders bedeutsam waren,

Kompetenzen hinzu. Ministerien, die durch quantitativ unterreprasentierte Koalitionspartner besetzt

20



werden, erhalten oft Kompensationen. So werden haufig weniger auffillige Ministerien gestarkt
(Sieberer, 2015). International vergleichende Studien zeigen, dass Verdnderungen im
Ressortzuschnitt mit einer politischen Logik und einem Praferenzwandel bei relevanten politischen
Akteur:innen verbunden sind. Vor allem treten diese nach politischen Ereignissen auf, wie
Veranderungen der Regierungszusammensetzung hinsichtlich Parteien oder der Premierminister:in

(Sieberer, et al., 2019).

Wandel der Binnenorganisation von Ministerien als Forschungsliicke

Die bestehende Literatur fokussiert somit auf den allgemeinen Wandel von o6ffentlichen
Organisationstypen oder auf die Entstehung und Terminierung von Ministerien. Der Wandel der
Binnenorganisation ist jedoch wenig untersucht und gilt als Desiderat (Bertels & Schulze-Gabrechten,
2020; Fleischer et al., 2018; Lichtmannegger, 2018b; Lichtmannegger & Bach, 2020). Es ist
naheliegend, dass viele der Faktoren aus den genannten Literaturstrangen ebenfalls fiir den Wandel
der Binnenorganisation relevant sind. Jedoch ist zu erwarten, dass sich die Binnenorganisation der
Ministerien schneller und vielseitiger verdndert und sehr viel eher dazu neigt, sich an
Umweltbedingungen anzupassen. Hierflir missen lediglich Organisationseinheiten umgewandelt,
neugegriindet oder aufgel6st werden und keine Gesamtorganisation. So weist etwa Scharpf (1976)
darauf hin, dass die interne Organisation eines Ministeriums in gewisser Weise die Komplexitat der
Organisationsumwelt widerspiegelt. Die Ministerien sind ebenfalls durch die Gemeinsame
Geschaftsordnung angehalten, sich an gesellschaftlichen Wandel anzupassen (§4(1) GGO). Ferner
haben solche Organisationseinheiten nicht dieselbe 6ffentliche Sichtbarkeit wie etwa ein ganzes

Ministerium, und ihr Umbau ist nicht von gleicher politischer Tragweite.

Forschung zu intraministeriellem Wandel

Die dargelegte Forschungsliicke ist in den letzten Jahren starker in den Fokus gerlickt. Die bisherigen
Studien untersuchen zum einen den Wandel der Binnenstruktur der Ministerialbirokratie im
Allgemeinen (Bertels & Schulze-Gabrechten, 2020; Fleischer et al., 2018) oder konzentrieren sich auf
politikfeldspezifischen Wandel in den Bereichen Migration, Europaisierung, Finanzpolitik und
Agrarpolitik (Blatte 2010; Lichtmannegger, 2018a; 2018b; Lichtmannegger & Bach, 2020; McCowan,
2019; Reichersdorfer, 2017; Schamburek, 2016;). Fleischer, Bertels und Schulze-Gabrechten (2018)
haben Typen des Organisationswandels fiir die Analyse deutscher Ministerien angewandt und
allgemeine Entwicklungen der Ministerialblirokratie untersucht. Die Autor:innen stellen fest, dass
sich der strukturelle Wandel in den Ministerien mit Varianten des Isomorphismus und sektoraler
Pfadabhangigkeiten erklaren lasst, wahrend Motive der strukturellen Wahl oder Einflisse der

ideologischen Ausrichtung der Regierung nicht identifiziert werden konnten. Dariliber hinaus stellen
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sie fest, dass die Ressorts in veranderungsschwache und -starke Gruppen differenziert werden
konnen und hinsichtlich der Namensanderungen von Organisationseinheiten ein gewisser
»symbolischer Aktionismus” beobachtbar ist. Die Autor:innen kommen jedoch ebenso zu dem
Schluss, dass Analysen der Zusammenhdnge zwischen dem intraministeriellen Wandel und der
Policy-Agenda und Medienberichterstattung notwendig sind (ebenda, S. 71 ff.). Isomorphie wurde
ebenfalls zur Erklarung organisationalen Wandels hinsichtlich der Integrationspolitik auf Ebene der
Landesministerien herangezogen (Reichersdorfer, 2017, S. 84 ff.). Aus einer Perspektive der
rationalen Wahl sind drei Faktoren fir die Ansiedelung von Politikfeldern in Ministerien
verantwortlich: die institutionellen Rahmenbedingungen, die Aufmerksamkeit der jeweiligen
Akteur:innen und die Zielrichtung, die von den jeweiligen Akteur:innen gegenliber dem Thema oder
Politikfeld verfolgt wird (Schamburek, 2016, S. 9, 470). Analysen aus der Sicht der Kontingenztheorie
zeigen, dass die Aufgabenumwelt eine bedeutende Rolle im Wandel der Binnenorganisation von
Ministerien spielt, aber auch politische Gelegenheitsfenster und innerorganisationale Rationalitdten
von Bedeutung sind (Lichtmannegger, 2018b). Eine der wenigen Studien mit umfassendem,
multiperspektivischem und vergleichendem Falldesign widmet sich der Transnationalisierung und
Krisen als Einflussfaktoren des organisationalen Wandels (McCowan, 2019). SchlieBlich kann auf der
Basis des Multiple-Streams-Ansatzes gezeigt werden, dass Reformen zu intra-organisationalen
Wandel fiihren kénnen, wenn es Policy-Entrepreneuren gelingt, in einem Gelegenheitsfenster
Probleme und Losungen miteinander zu koppeln, was allerdings auch erst mit langer Zeitverzégerung

eintreten kann (Lichtmannegger & Bach, 2020).

3.3 Schlussfolgerungen

Aus der Literaturibersicht zur Digitalisierungsforschung und zum Wandel der Regierungsorganisation
lassen sich eine Reihe von Schlussfolgerungen fiir die Dissertation ziehen. Diese Schlussfolgerungen
beziehen sich zum einen auf die empirischen und theoretischen Beitrage, mit denen die Dissertation

zur Forschung beitragen kann, und zum anderen auf die Fallauswahl und das methodische Vorgehen.

Schlussfolgerung aus der Literatur der Digitalisierungsforschung

Einerseits fehlt es in der politikwissenschaftlichen Digitalisierungsforschung an Analysen, die auf
Organisationstrukturen des Staates mit Blick auf Zustandigkeiten fiir die Digitalisierung fokussieren.
Andererseits wird deutlich, dass die bisherige Forschung sehr breit und auf sehr unterschiedliche
Weise Akteur:innen und Institutionen mit Bezug zur Politik der Digitalisierung aufgegriffen und
untersucht hat. Obwohl die Bundesministerien eine besondere Stellung in Politikfeldern einnehmen

(vgl. Abschnitt 4.5), wurde bisher keine Analyse vorgelegt, die auf den intraministeriellen Wandel mit
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Bezligen zur Digitalisierung fokussiert. Die identifizierte Liicke hinsichtlich der politischen Geschichte
der Digitalisierung legt zudem eine diachrone Analyse solcher Organisationsstrukturen nahe. Die
benannten Forschungsliicken beriihren wiederum einen klassischen Forschungszweig der
Verwaltungswissenschaft, sodass im Rahmen der Dissertation das noch junge Feld der
politikwissenschaftlichen Digitalisierungsforschung mit einem klassischen Forschungsstrang der

Verwaltungswissenschaft verkniipft werden kann.

Schlussfolgerung fiir die Fallauswahl und das methodische Vorgehen

Des Weiteren wird der Wandel in Ministerien, der sich auf einen spezifischen Politikbereich bezieht,
noch immer wenig untersucht. Mit einem Politikbereich, der sich auf Digitalisierung bezieht, kann
erstmals eine tiefgehende Analyse von politikfeld-spezifischen Verdanderungen der Binnenstruktur
von Ministerien in Bezug auf einen sozio-technischen Wandel umgesetzt werden. Dieser Aspekt der
Fallauswahl erlaubt es, nachzuvollziehen, wie sich dieses Politikfeld in der Organisation der
Ministerien verankert hat. Vor 30 Jahren hat es so noch nicht existiert, insofern lasst sich dadurch
beobachten, wie sich neue Zustandigkeiten in den Ministerien etablieren und sich dort halten oder
wieder vergehen. Digitalisierung ist insofern ein spezieller Fall, als dass dieser Themenbereich nicht
den klassischen Ressorts der Ministerien angehort (Fleischer et al., 2018, S. 33). Durch diese
Fallauswahl und ein diachrones Vorgehen kann ebenfalls die identifizierte Forschungsliicke in der
Digitalisierungsforschung adressiert werden.

Zudem legt die bisherige methodische Ausrichtung in der Forschung zu intraministeriellem Wandel
eine Kombination quantitativer und qualitativer Methoden nahe, um den Wandel der Binnenstruktur
zu untersuchen. Bisher wurden vor allem vorwiegend quantitative Studien (Bertels & Schulze-
Gabrechten, 2020; Fleischer et al., 2018) oder Formen der Qualitative Comparative Analysis
(Lichtmannegger, 2018b) vorgelegt. Lediglich eine weitere Studie kombiniert die Analyse von
Interviews, Dokumenten und Organigrammen (Lichtmannegger & Bach, 2020). Auffallig ist ebenfalls
die Uberwiegend variablenorientierte Ausrichtung der bisherigen Forschung. Gerade die
Identifizierung auffalliger Muster auf der quantitativen Ebene und eine diese Muster
miteinbeziehende qualitative und interpretative sowie prozessorientierte Ausrichtung auf der Basis
eines  zyklischen Forschungsprozesses, der Interviews, Organigramme, Medien- und
Behordenpublikationen sowie wissenschaftliche Publikationen aufeinander bezieht, kann das
Innenleben der Ministerien ausleuchten. Ein solches Vorgehen kann ebenfalls die Beziige zu externen
Entwicklungen identifizieren und so zu einem Sinnverstehen der internen Vorgdnge zwischen

Akteur:innendenken und -handeln sowie dem Organisationstrukturwandel beitragen.
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Schlussfolgerung fiir die Relevanz einer diskursorientieren Forschungsperspektive

Letztlich zeigt der Uberblick iber die bisherige Literatur zum Wandel der Binnenorganisation und zu
angrenzenden Forschungsthemen deutlich, dass diskursorientierte Untersuchungen bisher kaum
vorgelegt wurden (vgl. hierzu auch Blatte, 2010; Schamburek, 2016, S. 116). Dies gilt sowohl fiir den
Wandel von Ministerien als Ganzes (Entstehung und Terminierung) als auch fir den
intraministeriellen Wandel. Das ist auch deshalb eine interessante Liicke, weil die Forschung in der
Linie des ,argumentative turn“ (Fischer & Forester, 1993; Fischer & Gottweis, 2012) in der
Politikfeldanalyse bereits betont, dass organisationaler Wandel von Organisationseinheit im Sinne
einer Institutionalisierung von Diskursen interpretiert werden kann, wie etwa ,the resctructuring of
old departmental divisions” (Hajer, 1995, S. 61).6 Aus diesem Grund ist eine Analyse naheliegend, die
den Fokus weg von der Ubersetzung von Diskursen in Policy und hin zur Ubersetzung von Diskursen
in organisationale Strukturen verschiebt. Einige der Ergebnisse der Literaturiibersicht zeigen zudem,
dass eine solche Perspektive fruchtbar sein kann. Der Verweis auf symbolischen Aktionismus oder
Symbolpolitik legt nahe, die Begriffsverwendung und ganz allgemein die symbolische Dimension
genauer zu betrachten und Beziige zu Diskursen zu prifen. Politische Aufmerksamkeit,
Themenpraferenzen, Policy-Agenden und die Berichterstattung sind mit Relevanzzuschreibungen,
Deutungen und Argumentationen verbunden, sodass es Sinn ergibt, genauer auf diskursive Beziige
zwischen Ministerien, Medienoffentlichkeit und Politikfeldakteur:innen einzugehen. Da Diskurse
Denk- und Handlungsmuster vorstrukturieren und Interessen produzieren kénnen (Diaz-Bone, 20063,
S. 72 ff.; Nullmeier, Klopp-Malek, & Schneider, 2010, S. 20), liegt es ebenfalls nahe, die
Aufmerksamkeit und Zielvorstellungen von Akteur:innen in den Ministerien aus einem diskursiven
Blickwinkel heraus zu betrachten.” Diese Beispiele aus der Literatur zeigen, dass ein Ansatz mit Fokus
auf diskursive Auseinandersetzung und die Institutionalisierung von Diskursen in die Binnenstruktur
von Ministerien einen wertvollen Beitrag leisten kann, um ein besseres Verstdandnis flr

intraministeriellen Wandel zu entwickeln.

Offene Fragen fiir das weitere Vorgehen
Die dargestellten Forschungsliicken und die Schlussfolgerungen aus dem Literaturiiberblick werfen

eine Reihe von Fragen auf, die genauerer Betrachtung unterzogen werden sollen:

6 So zeigt z. B. Hajer (1995, S. 184), wie in den Niederlanden der Diskurs der 6kologischen Modernisierung zum
einzig glaubwiirdigen Diskurs wurde und dazu flihrte, dass ein Ministerium aktiv begann, die organisationalen
Praktiken zu restrukturieren.

7 So betont Diaz-Bone (2006b): ,[W]as liberhaupt in einem Foucaultschen Diskurs sinnvoll gesagt werden kann,
muss als Aussage die Klassifikationen und Beziehungen zwischen ,Begriffen’, ,Objekten’ implizit voraussetzen,
diese aufgreifen, sich der akzeptablen Modi des AuRerns unterwerfen und muss sich im Denkraum der
eroffneten thematischen Verkniipfungen, Denkperspektiven bewegen.”
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e Was ist unter Digitalisierung zu verstehen?

e Was ist unter (6ffentlichen) Diskursen und Institutionen zu verstehen?

e In welchem Verhaltnis stehen Diskurse, Institutionen und Organisationsstrukturen?

e Was ist ein Politikfeld und wie kann eine diskursive Perspektive auf Politikfelder aussehen?

e Was ist unter intraministeriellen Wandel zu verstehen und wie beziehen sich die
vorangegangenen Begriffe auf diesen Wandel?

e Welche Schlussfolgerungen fiir eine Interpretation intraministeriellen Wandels als

Institutionalisierung von Diskursen ergeben sich aus der Beantwortung der obigen Fragen?

Die Klarung dieser Fragen wird zu einem theoretisch fundierten Verstandnis des Wandels der

Binnenstruktur von Ministerien aus einer diskursiven und feldtheoretischen Perspektive flihren.

Dieses Verstandnis wird in Abschnitt 4.5 zusammenfassend erlautert werden.

25



4 Von der Begriffsklarung zur diskursiven Perspektive auf intraministeriellen Wandel

Die Fragestellung der vorliegenden Dissertation und die Schlussfolgerungen aus dem
Literaturliberblick stellen das Verhaltnis von Diskursen zur Digitalisierung und einer entsprechenden
politikfeld-spezifischen Organisation der Binnenstruktur der Bundesministerien heraus. Um ein
tieferes Verstandnis fiir dieses Verhaltnis zu entwickeln, ist es notwendig, sich Gber einige zentrale
Begriffe der Fragestellung sowie ihrer Relationen Klarheit zu verschaffen. So ist zundchst eine
Vorstellung davon zu entwickeln, wie Digitalisierung als sozio-technischer Wandel zu verstehen ist.
Um Digitalisierung als Gegenstand von Deutungsdynamiken verstandlich zu machen, wird im
Anschluss der Begriff des (6ffentlichen) Diskurses und diskursiver Auseinandersetzung geklart. Daran
anknipfend wird der Begriff der Institutionalisierung in den Blick ggnommen. Auf diese Weise kann
herausgearbeitet werden, was Diskurse zur Digitalisierung potenziell zum Gegenstand haben kénnen
und was ihr Bezug zum Prozess der Institutionalisierung ist. Um wiederum den politikfeld-
spezifischen Wandel der Binnenstruktur von Ministerien zu erfassen, gilt es, sich des
Politikfeldbegriffs anzunehmen. Eine diskursive Perspektive auf Politikfelder wird entwickelt, indem
sich die Arbeit dem Begriff des Politikfeldes liber die Konzepte Diskurs und Institutionalisierung
annahert. Dies ist (iber den organisationalen Wandel hinaus aus zwei Griinden bedeutend fiir den
theoretischen Gesamtzusammenhang der Dissertation. Erstens kann dadurch Digitalisierung als
Politikfeldgegenstand bestimmt werden. Zweitens wird ein differenzierteres Bild von der ,Umwelt”
der Bundesministerien erschlossen, was eine nahere Bestimmung der Position bzw. Rolle von
Bundesministerien in dieser ,Umwelt” erlaubt. Die so unternommene begriffliche
Auseinandersetzung dient schlieBlich dazu, die Fragestellung zu prazisieren, d. h. herauszuarbeiten,
was unter der Institutionalisierung von Diskursen zur Digitalisierung in der Binnenstruktur der
Bundesministerien im Rahmen der vorliegenden Dissertation zu verstehen ist. Ferner werden durch
die folgenden Abschnitte theoretische Uberlegungen aus den Einzelbeitrigen sowie spezifische
Ausrichtungen der Artikel (z. B. Fokus auf Internet, Informationsgesellschaft, Netzpolitik) in einen
groRBeren theoretisch-konzeptionellen Gesamtzusammenhang eingebettet. So werden einerseits
feldtheoretische Uberlegungen aus den Einzelbeitrdgen aufgegriffen (H6sl & Reiberg, 2016; Hosl &
Kniep, 2019), andererseits aber auch Gedankengange aus der Diskurstheorie (Hosl, 2019; Hosl &
Kniep, 2019) sowie konzeptionelle Uberlegungen zu Politikfeldern (Hosl & Reiberg, 2016; Hosl &
Kniep, 2019) und zum Begriff der Politisierung (Hosl, 2019) thematisiert.

4.1 Digitalisierung

Die Digitalisierung wird als ,Megatrend” wahrgenommen (Pfeifer, 2015). Viele Akteur:innen,

darunter Bundeskanzlerin Angela Merkel, sehen uns im ,Zeitalter der Digitalisierung” und die
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Gestaltung der Gesellschaft in diesem Zeitalter als herausfordernde Aufgabe (Merkel, 2018). Es
scheint klar, dass es sich bei der Digitalisierung um mehr handelt als nur die Umwandlung von
analogen in digitale Signale. Es geht um einen sozio-technischen Wandel, der von vielen Akteur:innen
nicht ndher bestimmt wird, aber haufig in einem Zug mit anderen groRen Transformationsprozessen
wie Globalisierung, Klimawandel oder dem demografischen Wandel genannt wird (Piepenbrink,
2015). Solche Relevanzzuschreibungen sind selbst Deutungen der Digitalisierung. In diesem Abschnitt
soll jedoch nicht der politische Begriff der Digitalisierung im Mittelpunkt stehen, sondern die
Anniherung an Digitalisierung als sozio-technischen Wandel.® Diese Anndherung klart zum einen den
Bezug des Fokus einzelner Arbeiten der Dissertation auf das Internet und die Internetpolitik zur
Digitalisierung auf. Zum anderen bietet sie eine differenzierte Vorstellung von Digitalisierung jenseits
der empirischen Beschreibungen durch Akteur:innen und dadurch die Moglichkeit, potenzielle und
theoretisch mogliche Gegenstande einer Politik der Digitalisierung zu erschlieBen, die nicht

unbedingt Teil derjenigen Gegenstdande sein missen, die Akteur:innen in der Empirie benennen.

4.1.1 Digitalisierung als durch gesellschaftliche Aushandlung gepragter sozio-technischer Wandel

In seiner urspriinglichen, eher apolitischen und technischen Bedeutung steht Digitalisierung fiir die
Umwandelung von analogen Signalen in digitale Signale, also solche, die mit 1 und O codiert werden.
Vorgange wie das Scannen sind eine Form der Digitalisierung, genauso wie die Erfassung von
Bewegungen oder Mimik in der Filmproduktion Uber Sensoren oder einer Zahnliicke fir die
Konstruktion eines Zahnimplantats. Diese Beispiele machen noch einmal deutlich, dass es sich bei der
Digitalisierung, von der Politiker:innen, Expert:innen und Journalist:innen sprechen, um ein
umfassenderes Phanomen handeln muss. Vielmehr wird Digitalisierung haufig als etwas beschrieben,

das handelt:

e , Digitalisierung macht Logistik schneller, sicherer und einfacher.” (BITKOM, 2019)
e ,Digitalisierung macht den Deutschen Angst.” (Lange, 2020)

e ,Digitalisierung macht Energiewende erst moglich.” (Heise Online, 2020)

Solche Aussagen legen eine deterministische Vorstellung technologischen Wandels nahe und lassen

das Handeln von Akteur:innen (Entwickler:innen, Unternehmer:innen, Nutzer:innen etc.) im Dunkeln.

& Mit dieser Konzeptualisierung von Digitalisierung folgt diese Arbeit nicht der Definition, die in der Policy- und
Verwaltungswissenschaft ausgearbeitet wurde und sich auf die Digitalisierung des Staates bezieht. ,[Blasale
(oder schwache) Digitalisierung” verweist in dieser Literatur beispielsweise auf , die Bereitstellung von
offentlichen Dienstleistungen und die Durchfiihrung von politischen Prozessen unter Nutzung digitaler Formate
und Medien” (Klenk, Nullmeier, & Wewer, 2020, S. 5). Die hier entwickelte Konzeption von Digitalisierung ist
deutlich breiter angelegt und umfasst auch diese Auspragung von Digitalisierung.
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Es handelt sich um verkiirzende Vorstellungen: , Die Technik sitzt gewissermaRen im Fahrersitz und
die Gesellschaft wird in die Zukunft transportiert, wie Hofmann (2018) kritisch bemerkt. Im
Gegensatz zu einer solchen Vorstellung von technologischem Wandel nimmt die vorliegende
Dissertation eine sozial-konstruktivistische Perspektive auf Technik und technologischen Wandel ein
(vgl. exemplarisch Pinch & Bijker, 1984; Bijker, Hughes, & Pinch, 1987). Die sozialen und
kommunikativen Aushandlungsprozesse wahrend der Entstehung und schlielllich wahrend der
Aneignung von Technik werden betont. Somit wird die Offenheit historischer Prozesse
unterstrichen.® Digitalisierung ist aus dieser Sicht ein offener Prozess eines sozio-technischen

Wandels, der auf gesellschaftlichen Aushandlungsprozessen beruht.

Wie kann man sich diesen Wandel vorstellen?

Um Digitalisierung als einen solchen Transformationsprozess zu fassen, ist der Riickgriff auf eine
Unterscheidung von Dimensionen eines ,neuen technologischen Komplex[es]“ von Reckwitz (2017, S.
229 ff.) hilfreich. Dieser Komplex geht aus drei Prozessen hervor: (1) der Herstellung von
Berechenbarkeit (Computing), (2) der Digitalisierung medialer Formate und dadurch der Herstellung
der Moglichkeit der Manipulation und Transformation dieser Formate und (3) der kommunikativen
Vernetzung, z. B. durch das Internet. Reckwitz sieht diese Vernetzung als autonomen Faktor, der sich
jedoch zunehmend mit den anderen beiden Prozessen verschrankt. In Anlehnung an diese dreiteilige
Herstellung eines ,neuen technologischen Komplexes” (ebenda) kann die Digitalisierung wie folgt
gedacht werden: Sie umfasst, erstens, die Verbreitung vernetzter, technischer Artefakte, die es,
zweitens, ermoglichen, Phanomene als digitale Reprasentation darzustellen, und 6ffnet, drittens,
diese digitalen Reprasentationen fir etwaige Anschlusshandlungen wie Verbreiten, Berechnen,
Manipulieren und Transformieren. Aus einer sozial-konstruktivistischen Perspektive heraus verlaufen
diese Prozesse jedoch nicht selbststandig, sondern werden gesellschaftlich verhandelt. Aus diesem
Grund werden, viertens, die Prozesse eins bis drei von einer gesellschaftlichen Reflexion begleitet,
die das AusmaR und die Richtung der Prozesse mitbestimmt und so die Ausgestaltung der

Digitalisierung mitpragt bzw. pragt, wie sie sich manifestiert.

Was wird digitalisiert?

Digitalisierung umfasst demnach nicht nur die Vorstellung, dass kiinftig in einer digitalen Gesellschaft
alle moglichen Gegenstande als digitale Reprasentation erfasst sind und damit in letzter Konsequenz
die gesamte Welt eine digitale ,,Doppelgangerin® erhalt. Digitalisierung geht tber die Erstellung einer

digitalen Reprasentation eines Gegenstandes — wie etwa beim Scannen eines Dokuments — hinaus. Es

9 Zentral fur die sozial-konstruktivistische Perspektive auf Technik sind die Arbeiten von Pinch und Bijker (1984;
Bijker, Hughes, & Pinch, 1987). Fiir eine detaillierte Darstellung der sozialwissenschaftlichen Technikforschung
zwischen Technizismus und Konstruktivismus, siehe Katzenbach (2016, S. 128 ff.).
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werden nicht nur Gegenstande oder Ideen in digitale Signale Gberfihrt, sondern auch Interaktionen,
die durch vernetzte Artefakte moglich werden. Solche Interaktionen kénnen zwischen Menschen
stattfinden, etwa in sozialen Netzwerken im Internet, aber auch zwischen Mensch und Maschine,
wenn wir etwa eine Suchmaschine im Internet nutzen. Schlieflich kdnnen auch Interaktionen
zwischen Maschinen digital erfasst werden, wenn Gerdate im Haushalt oder Roboter in
Fertigungshallen miteinander kommunizieren (vgl. Internet of Things). Potenziell ergibt sich dadurch
die Moglichkeit einer Digitalisierung von Bezligen oder Zusammenhangen, die vormals nur schwer
sichtbar oder beobachtbar waren, wie soziale Netzwerke, Bewegungsprofile oder Gesprachs- und

Suchhistorien.

Potenzielle Anschlusshandlungen

Es wird deutlich, dass durch die digitale Erfassung von Gegenstdanden, Interaktionen, Bezligen und
Zusammenhangen Informationen anfallen, die gespeichert, gelesen, verknlipft, geteilt, ausgewertet
oder visualisiert werden kdnnen (Kaufmann & Jeandesboz, 2017). Mit der digitalen Erfassung werden
Handlungen fir Nutzer:innen moglich — auch solche, die von Entwickler:innen nicht intendiert waren.
Bilder, Texte und Sprache kénnen auf digitalem Weg verbreitet werden. Das digital Erfasste wird aber
ebenfalls fir die gesamte Werkzeugkiste der Datenanalyse gedffnet und damit z. B. fir die Erstellung
von Vorhersagen und fir die Mustererkennung (vgl. Big Data, Machine Learning, kinstliche
Intelligenz). Insofern steckt im digital Erfassten ein hohes Potenzial fur alle moglichen
Anschlusshandlungen.’® Zu betonen ist dabei, dass sich die Nutzer:iinnen diese Handlungen erst
einmal vorstellen kénnen miissen, das heiRt, dass sie sich Uber eine spezifische Deutung der
Technologie erst mogliche Handlungsoptionen erschlieBen miissen. Oder in anderen Worten: Die
Anschlusshandlungen werden im Zuge der Aneignung einer Technologie durch spezifische Deutungen

erst entdeckt.

Voraussetzung fiir Digitalisierung und Anschlusshandlungen

Damit eine solche breite Digitalisierung von Phidnomenen moglich wird, muss die Gesellschaft
zunachst mit einer ganzen Reihe technischer Artefakte durchwoben werden, wie etwa Serverfarmen,
Glasfaserkabel, Mobilfunkmasten, Mobiltelefone, Laptops, PCs, Sensoren, Anwendungen, Software

etc. Diese Artefakte missen miteinander interagieren kdnnen bzw. vernetzt werden. Sie miissen

10 Zuboff (2018, S. 215 ff.) weist darauf hin, dass auf der Basis der digitalen Reprdsentationen zwei Arten von
Text entstehen: Zum einen ein 6ffentlichkeitsorientierter Text, dessen Autor:innen und Leser:innen die
Nutzer:innen des Internets sind. Dieser Text umfasst alle moglichen digitalen Inhalte, die wir im Internet z. B. in
sozialen Netzwerken hinterlassen. Der zweite Text, den Zuboff (ebenda) ,Schattentext” nennt, basiert auf den
digitalen Reprasentationen von Interaktionen — d.h. vor allem auf dem ersten Text — und wird nur von
Expert:innen gelesen und weiterverarbeitet, also z. B. Metriken von Interaktionen in sozialen Netzwerken im
Internet.
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auch entwickelt und weiterentwickelt werden, gesellschaftliche Akzeptanz finden und durch die
Gesellschaft angeeignet werden. Die Durchwebung!! der Gesellschaft mit solchen Artefakten
geschieht dementsprechend nicht von selbst, sie wird von Akteur:innen vorangetrieben und von der
Gesellschaft angeeignet oder moglicherweise auch nicht. Somit ist sowohl eine physische und digitale
Infrastruktur eine notwendige Voraussetzung als auch ein gewisser Durchsatz an physischen und

digitalen sowie persénlichen Artefakten in einer Bevolkerung.

Gesellschaftliche Reflexion

Zeitlich vor- oder nachgelagert oder auch parallel zur Durchwebung der Gesellschaft mit vernetzten
Artefakten, der digitalen Erfassung von Phdnomen durch diese Artefakte und der darauf
aufsetzenden Anschlusshandlungen setzt ein gesellschaftlicher Reflexionsprozess lber eben diese
drei Prozesse ein. Gesellschaftliche Akteur:innen deuten diese Prozesse, etwa indem sie diese
bewerten, Annahmen (iber Zusammenhdnge treffen oder (ber ihre Bedeutung sinnieren. Dazu
gehort auch, Risiken und Chancen zu definieren und auf dieser Basis Uber die (gesellschaftliche)
Regelungsbediirftigkeit der Digitalisierung sowie Uber die vermeintlich richtigen Regeln der
Digitalisierung bzw. der digitalen Gesellschaft zu reflektieren.'? Beispielhaft sind hierbei Kontroversen
um Anschlusshandlungen wie das Uberwachen von Datenfliissen der Nutzer:innen, die Verbreitung
von Hass und Hetze in sozialen Medien oder auch das Verletzen von Urheberrechten. Da die
Ergebnisse dieser Reflexionsprozesse potenziell definieren kdnnen, innerhalb welcher Korridore der
sozio-technische Wandel der Digitalisierung stattfinden kann, ist diese Reflexion als Teil des Wandels
zu sehen. Wie im folgenden Abschnitt deutlich werden wird, kann diese gesellschaftliche Reflexion

als diskursive Auseinandersetzung interpretiert werden, d. h. als ein Ringen um Deutungsmacht.

Das Internet als eine zentrale Technologie und zentrales Referenzobjekt der Digitalisierung

Das Internet nimmt im sozio-technischen Wandel der Digitalisierung eine zentrale Stellung ein. Es ist
nicht nur die technische Infrastruktur, d. h. ein Netzwerk von Netzwerken Uber das Datenpakete
zwischen Servern Ubertragen werden (vgl. Durchwebung). Es ist auch eine Infrastruktur, die ein

enormes Potenzial an Anschlusshandlungen birgt. So ermoglicht sie die Verbreitung von

11 Dje Metapher des Durchwebens ist von Hannah Arendt inspiriert. Sie spricht von der gesellschaftlichen
Struktur als Bezugsgewebe, das dem Handeln immer vorausgeht und dieses pragt. Jedoch kann jedes Handeln
einen ,eigenen Faden in ein Gewebe schlagen, das man nicht selbst gemacht hat” (Arendt, 2013, S. 226).
Anders als die Begriffe der Verbreitung oder Durchsetzung macht die Durchwebung deutlich, dass etwas Neues
oder Eigenes in ein bestehendes Gewebe durch Handelnde ,,eingeschlagen” wird.

2 Innerhalb dieses Prozesses erfolgt auch die politische Aushandlung von kollektiven Regeln fiir die
Digitalisierung, also die Aushandlung darliber, wie die Gesellschaft mit Blick auf die Digitalisierung koordiniert
werden soll (Benz & Dose, 2010; Benz, Liitz, Schimank, & Simonis, 2007; Betz & Kiibler, 2013; Katzenbach,
2018), aber auch Uber die Koordinierung dieser Koordination (,,reflexive Koordination“, siehe Straheim, 2009;
Hofmann, Katzenbach, & Gollatz, 2017).
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Anwendungen, Uber die wiederum eine massenhafte digitale Erfassung von Gegenstinden, ldeen
und Interaktionen stattfinden kann. Beides bietet (iberdies enormes Potenzial fir
Anschlusshandlungen. Das Internet ist aus der Wahrnehmung der Nutzer:innen haufig jedoch nicht
nur eine technische Infrastruktur, sondern ein Medium oder eine offentliche Sphare, in der
Information recherchiert oder mit anderen Nutzer:innen auf Plattformen interagiert werden kann.
Die Wahrnehmung des Internets kann sich auch verandern. So kann in der politischen
Berichterstattung etwa ein Wandel von einer Wahrnehmung als Medium oder 6ffentlichen Sphare
mit Web 1.0-Charakteristika (bzw. Web 2.0 ab Mitte der 2000er Jahre) zu einer Wahrnehmung als
einer Sphare, die primar mit den Plattformen grofRer Internetfirmem assoziiert wird, festgestellt
werden (Ho6sl, 2019). SchlieRlich bietet das Internet liber verschiedene Internetanwendungen auch
Rdume, in denen Nutzer:innen {iber das Internet und die Digitalisierung im Allgemeinen reflektieren
konnen (z. B. in sozialen Medien wie Twitter oder Facebook). Aus der technischen Sicht und aus Sicht
der Wahrnehmung der Nutzer:innen berihrt das Internet also vielfdltige Aspekt der Digitalisierung,

wie sie vorangehend in diesem Abschnitt aufgezeigt wurden.

4.1.2 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Zusammenfassend kann Digitalisierung als ein gesellschaftlich ausgehandelter sozio-technischer
Wandel verstanden werden, der mit einer Durchwebung der Gesellschaft mit vernetzten Artefakten
verbunden ist. Diese ermoglichen es, digitale Reprasentationen von Gegenstidnden, Ideen und
Interaktionen herzustellen und ein hohes Potenzial fir Anschlusshandlungen zu erdéffnen. Diese
Prozesse sind als miteinander verschrankt zu denken und werden von einem gesellschaftlichen
Reflexionsprozess begleitet, der potenziell die Korridore fiir den Ablauf eben dieser Prozesse
abstecken kann, die somit als Produkt diskursiver Aushandlung interpretiert werden kénnen (vgl.
Tabelle 1). Das Internet ist eine zentrale Technologie der Digitalisierung nicht nur wegen des
Vernetzungsaspekts, sondern auch aufgrund dessen, was Nutzer:innen mit dem Internet verbinden,
wie etwa die Anwendungen, die sie abrufen, und die Moglichkeiten, die es fir das Sammeln groRer
Datenmengen bietet. Aus diesem Grund ergibt es Sinn, in Analysen von Semantiken, Themen und
Begriffen in der Mediend6ffentlichkeit einen Fokus auf den Begriff Internet zu legen (vgl. Appendix:
Artikel 11) oder auf Themen der Internetpolitik (vgl. Appendix: Artikel I) sowie auf andere Begriffe, die

mit der Digitalisierung in Bezug gesetzt werden kénnen.
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Tabelle 1 Digitalisierung als sozio-technischer Wandel der Gesellschaft

Prozess Auspragung (Beispiele)
1 Durchwebung Die Gesellschaft wird mit Mobiltelefone, Computer,
interagierenden und vernetzten Internet(zugang), Glasfaserkabel,

technischen Artfakten durchwebt. | Mobilfunkmasten, Serverfarmen, Sensorik,

Anwendungen etc.

2 Digitale Digitale Erfassung von Digitale Informationen Uber Bilder, Orte
Erfassung Gegenstanden, Ideen und und das Online-Verhalten von
Interaktionen erzeugt digitale Nutzer:innen

Reprasentationen auf der Basis von

1.

3 Anschluss- An 1 und 2 kénnen hochst diverse | Teilen, Manipulieren und Transformieren

handlungen intendierte und nicht intendierte medialer Inhalte, Datenanalyse, Hacken,
Anschlusshandlungen ansetzen. Uberwachen etc.

4 Reflexion Die Gesellschaft reflektiert Gber 1 Debatten, Konflikte, Deliberation etwa zu
bis 3 und verstandigt sich Fragen der Regulierung und Governance
hinsichtlich eines potenziellen mit Bezug zu 1 bis 3

Entfaltungskorridors fir diese

Prozesse.

Quelle: Eigene Darstellung, in Anlehnung an Reckwitz (2017) und Zuboff (2018).

4.2 Diskurse und ihre Institutionalisierung

Strémungen in der Policy-Forschung, die der Rolle von Wissen, Diskursen, Sprache und Bedeutungen
im Politikprozess eine prominente Stellung einraumen, reichen mindestens bis in die Anfange der
1990er Jahre zuriick (vgl. Nullmeier, 2001, S. 287; ,,implizite Theorien®, Haas, 1990; Hofmann, 1993;
1995; ,Wissen“ und ,Wissenspolitologie”, Nullmeier & Riib, 1993; Radaelli, 1995). Diese Stromungen
werden haufig unter Begriffen wie dem ,,argumentative turn“ (Fischer & Forester, 1993) oder dem
»cognitive turn“ (Nullmeier et al., 2010) subsumiert und gelten als eine Gegenreaktion zur
Theoriestromung des rationalen Wahlverhaltens, aber auch pluralistischer und marxistischer

Erklarungsansatze (Nullmeier, 2001, S. 287). Vielen Ansatzen dieser Gegenbewegung liegt eine sozial-
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konstruktivistische Perspektive zugrunde und ein Fokus auf das Ringen um Deutungsmacht (Miinch,
2016, S. 3). Innerhalb dieser auf Sprache und Deutungen fokussierenden Stromung hat Hajer (1995,
1997) in den 1990er Jahren am ,[ehesten eine im] engeren Sinne eigenstindige
'politikwissenschaftliche Diskursanalyse' [..] vorgelegt”, da er durch eine ,institutionell-
konstruktivistische Perspektive” eben gerade die institutionelle Dimension betont (Nullmeier, 2001,
S. 289). Weiterhin stellt Nullmeier eine Ndhe des Ansatzes von Hajer zum soziologischen und
organisationstheoretischen Institutionalismus sowie zum Konstruktivismus fest, der ein ,,Changieren
zwischen traditioneller Institutionenanalyse und interpretativem Vorgehen ermdoglicht” (ebenda).
Durch diese Anlage kann Hajers Ansatz als ein Vorzeichen fiir eine Debatte um die Rolle von Ideen in
der Analyse von institutionellem Wandel gesehen werden, die sich seit den 2000er Jahren in der
Politikwissenschaft verstarkte und sozusagen eine zweite Iteration der Ideen-Debatte in der
Politikwissenschaft darstellt. Dennoch wurden Hajers Uberlegungen zur Diskursinstitutionalisierung,
die im Folgenden dargelegt werden, in dieser neueren Debatte kaum aufgegriffen.
Weiterentwicklungen fanden eher in der policy-orientierten Forschung statt, beispielsweise durch
Kombination mit dem Multiple-Streams-Ansatz (Winkel & Leipold, 2015) oder mit der Akteurs-

Netzwerk-Theorie (Pohle, 2016a, 2016b), nicht aber in der Institutionenforschung.

Die neueste Iteration der Betonung von Ideen in der Politikwissenschaft

Die erneute Hinwendung zu Ideen und Diskursen in der Politikwissenschaft geht auf eine
aufkommende Kritik an etablierten Theorien des Neo-Institutionalismus zuriick. Dessen analytische
Werkzeuge fiir die Untersuchung von institutionellem Wandel galten als unzureichend — vor allem
mit Blick auf inkrementellen Wandel und endogene Dynamiken des Wandels, das heiRt Wandel
jenseits von langen Perioden der Stabilitat und pl6tzlichen, durch externe Ereignisse induzierten
starken Veranderungen (Schmidt, 2010; Hay, 2008). Ein Anfangspunkt dieser neueren Debatte um
einen ,vierten Institutionalismus”, der Ideen und Deutungen einbezieht und in den Mittelpunkt der
theoretischen Uberlegungen stellt (Schmidt, 2010), ist in einem Sammelband von Campbell und
Pedersen (2001) zu sehen.’® Der Band weist einen ,diskursiven Institutionalismus“ als eigenstindigen
Ansatz neben den traditionellen Theorien des Neo-Institutionalismus — Rational Choice, historischer
und organisationaler Institutionalismus — aus. Prominent vorangetrieben wurde die Debatte von
Schmidt (2008, 2010) unter dem Label des ,,diskursiven Institutionalismus®, in dem sie einerseits das

Verhaltnis von etablierten Auspragungen des Neo-Institutionalismus zu ldeen und ideenbasierten

13 Eine detaillierte Darstellung der kritischen Auseinandersetzung mit dem diskursiven Institutionalismus kann
innerhalb dieser Rahmenschrift der kumulativen Dissertation nicht geleistet werden. Daher sei an dieser Stelle
lediglich auf einige Debattenbeitrdge verwiesen (Bell, 2011, 2012; Hay, 2017; Larsson, 2015, 2019; Nullmeier,
Klopp-Malek, & Schneider, 2010, S. 20; Nullmeier, 2019; Peters, 2019; Panizza & Miorelli, 2012; Schmidt, 2012,
2017).
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Ansdtzen analysiert und anderseits eine eigene Spielart eines diskursiven Institutionalismus
entwickelt. Nahe am diskursiven Institutionalismus ist ebenso eine Spielart zu nennen, die eine
»ideational sequence” zwischen Ideen, Diskursen und Institutionen hervorhebt (Andersen & Kjaer,
1996; Kjaer & Pedersen, 2001; Lynggaard, 2019, S. 37). Als zweiter prominenter Protagonist in dieser
Debatte ist Hay (2008) zu sehen. Er greift unter dem Label ,konstruktivistischer Institutionalismus”
auf den Sozialkonstruktivismus nach Berger und Luckmann (1966) sowie John Searle (1995) zuriick
und betont, dass darin schon ontologisch eine institutionalistische Perspektive angelegt ist. Prozesse
der De-, Re- und Institutionalisierung werden in diesen theoretischen Uberlegungen in den Fokus
genommen. Der knappe Uberblick iiber die neuere Hinwendung zu Ideen in der Politikwissenschaft
zeigt interessanterweise, dass die Diskursanalyse nach Hajer bei den prominenten Vertreter:innen
der Debatte zwar referenziert wird (Schmidt, 2008, S. 309, 2010, S. 3), die Uberlegungen zur
Diskursinstitutionalisierung allerdings kaum rezipiert werden, obwohl dies fir einen diskursiven
Institutionalismus aufgrund der ,institutionell konstruktivistischen Perspektive” (Hajer, 1997)
naheliegend ware — vor allem dann, wenn der Prozess der Institutionalisierung in den Fokus geriickt
wird.!* Dieser Umstand kann jedoch in Zusammenhang mit der diskursanalytischen Perspektive
stehen, da hier Institutionalisierung als Hinweis auf die Dominanz von Diskursen eher im
Vordergrund steht und weniger der institutionelle Wandel selbst (Hajer, 2006, S. 70). In der
vorliegenden Arbeit wird jedoch der binnenstrukturelle Wandel in Ministerien als eine Form der
Institutionalisierung von Diskursen betrachtet, sodass der institutionelle Wandel starker betont wird.
Im Folgenden werden Diskurse, Institutionalisierung sowie das Verhaltnis von Diskursen,

Institutionen und Organisation naher betrachtet.

4.2.1 (Offentliche) Diskurse und diskursive Auseinandersetzung

In einem Uberblick (iber die Literatur zur Diskursanalyse unterscheidet Kerchner (2006) drei Diskurs-
Begriffe und klassifiziert diese jeweils anhand der Dimensionen normativ-kritisch, analytisch-
pragmatisch und genealogisch-kritisch. So zahlt der Diskursbegriff nach Jirgen Habermas zur
normativ-kritischen Variante. Diskurs ist hier ein ,geregeltes Verfahren, mit dem in strittigen Fragen
durch gleichberechtigte Teilnehmerinnen die Geltung von Argumenten rational tberprift und ein
Konsens erzielt werden kann“ (ebenda, S. 50). In der analytisch-pragmatischen Variante ist ein
Diskurs ein ,,Feld komplexer sprachlicher und symbolischer Interaktion, auf dem (politische) Akteure

ihr Verstandnis von Wirklichkeit sowie die Logik ihres Handelns generieren” (ebenda, S. 50). In den

1% In Arbeiten von Colin Hay (2008; Hay, 2015) zum konstruktivistischen Institutionalismus wird Hajers Konzept
der Institutionalisierung von Diskursen nicht referenziert. In den Arbeiten von Kenneth Lynggard (2019) wird
zwar Hajer verwiesen, aber nicht die Ideen zur Institutionalisierung von Diskursen.

34



Arbeiten zu einem diskursiven Institutionalismus nach Vivian Schmidt wird ebenfalls an ein
interaktives Verstandnis von Diskurs angeknipft. Diskurs werden in diesem Literaturstrang nicht nur
als Inhalt von Ideen begriffen, sondern vor allem auch als der interaktive Prozess, mit Hilfe dessen
Ideen vermittelt werden (Schmidt, 2008, S. 305). SchlieBlich wird Diskurs in seiner genealogisch-
kritischen Spielart in Anschluss an Michel Foucault als ,Menge von Aussagen, die einem geregelten
(wissenschaftlichen) Formationssystem angehoren, dessen (historisch sich wandelnde) Strukturen

das (heute) Sagbare ordnen” (Kerchner, 2006, S. 50).

Der Diskursbegriff nach Maarten Hajer

In der vorliegenden Dissertation wird auf den Diskursbegriff nach Maarten Hajer (1995)
zurickgegriffen. Hajer hat eine Variante der Diskursanalyse fir die Policy-Analyse entwickelt, die in
einer foucaultschen Tradition steht. Seine Anwendung der Diskurstheorie bewegt sich jedoch eher
zwischen der analytisch-pragmatischen und der genealogisch-kritischen Variante der
Diskursforschung. Sie ist pragmatischer, da sie Interaktionen von Akteur:innen betont, aber auch
genealogisch in dem Sinne, dass Hajers (1995, S. 25) Diskursanalyse sich historisch-analytisch mit der
Entstehung von Diskursen auseinandersetzt, wie etwa dem Diskurs der 0&kologischen
Modernisierung. Hajer definiert Diskurs als ,a specific ensemble of ideas, concepts, and
categorizations that is produced, reproduced, and transformed in a particular set of practices and
through which meaning is given to physical and social realities” (ebenda, S. 60).> Wahrend Diskurse
in dieser Definition an Foucaults Vorstellung von Diskursen als Systeme von Aussagen anschlief3t,
kénnen diskursive Auseinandersetzungen als ein interaktiver Prozess verstanden werden, in dem
Akteur:innen miteinander darum ringen, etwa Objekten, Ereignissen und Situationen Bedeutung zu
verleihen.!® Dieses Ringen kann sich auch in Form von semantischen Kdmpfen um die Bedeutung und
Kontexte spezifischer Begriffe auspragen (Hosl, 2019; Koselleck, 2004). Akteur:innen versuchen also,
solche Phanomene durch das Prisma von Diskursen zu deuten, indem sie sprechen, schreiben oder

andere Handlungen vollziehen.

Vom Diskurs zum &ffentlichen Diskurs
Um nun zu einem Verstdndnis davon zu kommen, worum es sich bei 6ffentlichen Diskursen handelt,

ist es hilfreich, sich an der Unterscheidung von ,coordinative discourse” und ,communicative

15 Fiir einen Uberblick (iber Diskurselemente und ihre Einordnung, siehe Nullmeier (2013, S. 29 ff.).
16 Auseinandersetzung verweist als Wort sowohl auf Diskussionen und Debatten als auch auf konfliktivere
Interaktionen wie Kontroversen und Streit. Es muss sich bei einer Auseinandersetzung also nicht zwingend um
eine intensive und polarisierte kommunikative Interaktion handeln. Vielmehr kdnnen Auseinandersetzungen
sich in ihrer Intensitat unterscheiden. In konsensorientierten Interaktionen mag die Intensitat niedrig sein, aber
trotzdem wird um einen Konsens gerungen, das heil3t, es findet eine Auseinandersetzung statt, insofern sind
diskursive Auseinandersetzungen nicht auf heftige Interaktionen wie kontroverse Debatten beschrankt.
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discourse” aus dem diskursiven Institutionalismus von Schmidt (2010, S. 3) zu orientieren. Der
koordinative Diskurs ist eher jenseits der Offentlichkeit zwischen homogeneren Akteur:innengruppen
vorzufinden, etwa innerhalb einer Fraktion oder Partei, eines Ministeriums oder zwischen
Akteur:innen mit dhnlichen Anliegen, um beispielsweise Policy-ldeen zu entwickeln. Dies entspricht
etwa der Verstandigung zwischen Trager:innen eines Diskurses Uber die vermeintlich korrekte
Deutung eines Phdnomens und die daraus abzuleitende Politik.)” Der kommunikative Diskurs ist
damit verbunden, solche Ideen in die Offentlichkeit zu tragen und dort zu rechtfertigen, d. h. etwa in
der traditionellen Mediend6ffentlichkeit (Fernsehen, Zeitungen in Print und Online) oder im Internet
(z. B. Blogs, Webseiten, soziale Netzwerke). Dies kann als Eintreten in diskursive
Auseinandersetzungen in der Offentlichkeit verstanden werden, die vor allem auch zwischen
Trager:innen unterschiedlicher Diskurse stattfinden. Entsprechend des getatigten Gedankengangs
werden in dieser Arbeit unter 6ffentlichen Diskursen jene Ensembles von Kategorien, Narrativen,
Begriffen und anderen sprachlichen Einheiten verstanden, wie sie in der medial vermittelten
Offentlichkeit direkt oder indirekt durch Akteur:innen (Individuen, Organisationen) artikuliert
werden, um Phanomene zu deuten, das heillt, ihnen eine Bedeutung zuzuweisen. Dabei kann es sich
zum Beispiel um Phanomene der Digitalisierung handeln, wie dem Internet, Algorithmen, oder um
das Verhalten von Individuen in sozialen Netzwerken, die z. B. durch das Prisma von Diskursen der
Sicherheit, Wirtschaft oder Freiheit als Bedrohung oder Chance wahrgenommen werden. Diskurse zur
Informationsgesellschaft oder Cybersicherheitsdiskurse beriihren Aspekte der Digitalisierung und sind

daher ebenso Teil der Untersuchungen dieser Dissertation.

4.2.2 Institutionalisierung

Eine Betrachtung des organisationalen Wandels in den Ministerien aus der Perspektive einer
Institutionalisierung von Diskursen macht es erforderlich, das Konzept der Institutionalisierung naher
zu betrachten. In diesem Zuge ist auch auf das Verhaltnis von Diskurs, Institution und Organisation
einzugehen. In der Forschung zu Institutionen und Organisationen existieren unterschiedliche
Vorstellungen davon, was als Institutionalisierung zu verstehen ist. Scott (2014, S. 143 ff.) sieht vor
allem drei Stromungen in der Literatur, die er dem Argument der zunehmenden Ertrage, des

zunehmenden Commitments und der zunehmenden Objektivierung zuordnet.

17 Hier wird das Wort Trager:innen benutzt, um anzudeuten, dass es sich bei Diskursen nicht lediglich um Ideen
in den Képfen von Individuen handelt, sondern auch um etwas, das unabhangig von ihnen bzw. auerhalb von
ihnen vorhanden ist.
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Zunehmende Ertrdge und zunehmendes Commitment

Das Argument der zunehmenden Ertrdge entstammt der Institutionendkonomik (Brain, 1994; Paul,
1985; Scott, 2014, S. 143 ff.). Nach diesem Argument sind die Interessen und Anreize entscheidend
fir die Institutionalisierung. Gehen Akteur:innen mit einer bestimmten Entwicklung mit, kann dies
auf die ein oder andere Weise belohnt werden, wahrend eine Abweichung mit erhdhten Kosten
verbunden ware. Daher ergibt sich eine Form der Pfadabhangigkeit. Das Argument des
zunehmenden Commitments stellt dagegen Normen, Werte, ldentitat und die Frage nach dem
angemessenen Verhalten ins Zentrum. Institutionalisierung wird als die Entstehung von Mustern
betrachtet, die geordnet und stabil sind und sozial-integrativ wirken (Scott, 2014, S. 143 ff.). Es
werden soziale Verflechtungen und Verpflichtungen geschaffen, sodass mogliche Verhaltensweisen
durch eine normative Ordnung eingeschrankt werden (Scott, 2014, S. 143 ff.; Selznick, 1957; Selznick,
1992).

Zunehmende Objektvierung

Fir die vorliegende Dissertation ist jedoch das Argument der zunehmenden Objektivierung von
entscheidender Bedeutung (Berger & Luckmann, 1966; Tolbert & Zucker, 1999). Einerseits ist dieses
Argument auch in Hajers (1995, S. 272) Konzeption der Diskursinstitutionalisierung angelegt und ein
Ausgangspunkt flr Arbeiten zu einem diskursiven Ansatz der Institutionentheorie in der
Organisationsforschung (Philips, Lawrence, & Hardy, 2004; Phillips & Malhorta, 2008) sowie eines
konstruktivistischen Institutionalismus (Hay, 2008). Anderseits wird dieses Argument auch in der
Feldtheorie nach Bourdieu betont (Bourdieu, 1993, S. 239; Bourdieu, Wacquant, & Farage, 1994, S. 3;
Hosl & Kniep, 2019), wie im folgenden Abschnitt zum Politikfeldbegriff noch einmal deutlich werden
wird. Auf diese Weise kann die zunehmende Objektivierung der Entwicklung einer Perspektive auf
organisationalen Wandel (die Uberlegungen aus der Feldtheorie und zur Institutionalisierung von

Diskursen verbindet) als Briickenkonzept dienen (vgl. 4.3).

Kern des Arguments der Objektivierung

Im Zentrum dieser Vorstellung von Institutionalisierung steht im Wesentlichen, dass mit der
Vermittlung von Ideen und Annahmen Uber die Welt zwischen Akteur:innen eben jene Ideen und
Annahmen zu einem unhinterfragten sozialen Faktum werden kénnen (Berger & Luckmann, 1966;
Tolbert & Zucker, 1999). Wahrend Akteur:innen zu Beginn bestimmte Denk- und Handlungsmuster
entwickeln (Habitualisierung), werden diese Muster in einem nachsten Schritt weitergegeben und
dabei argumentativ gerechtfertigt und legitimiert (Objektivierung) (ebenda). So werden diese lber
die Zeit schlieilich stillschweigend akzeptiert und nicht mehr als begriindungsbediirftig angesehen.

Alternativen erscheinen dann unter Umstdnden absurd oder gelangen gar nicht erst Uber eine
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gewisse Wahrnehmungsschwelle der Akteur:innen. Die Denk- und Handlungsmuster werden als
soziales Faktum verinnerlicht und naturalisiert (Sedimentierung) (ebenda; Quack, 2005).
Sedimentierung meint jedoch nicht nur eine Institutionalisierung in der Tiefe durch eine individuelle
Verinnerlichung, sondern auch in der Breite, indem sich die Institution im Spektrum relevanter
Akteur:innen und liber Generationen solcher Akteur:innen hinweg verbreitet (Scott, 2014, S. 149;
Tolbert & Zucker, 1999, S. 184). Objektivierte Denk- und Handlungsmuster liegen haufig auch in
materieller Form vor, z. B. in Dokumenten, Formularen, Ritualen, Werkzeugen und Maschinen (Scott,
2014, S. 149). Organisationsstrukturen koénnen auf diese Weise als materielle Form

institutionalisierter Deutungen interpretiert werden.

Diskursinstitutionalisierung und Objektivierung

Aus einer diskursiven Perspektive ringen Akteur:innen darum, ihre Deutungen auf Dauer zu stellen.
Dies stellt sich als ein Ringen um die Institutionalisierung von Diskursen dar oder in anderen Worten
als ein Ringen um die Dominanz von Diskursen (Hajer, 1995, S. 60-72; Torfing, 2005, S. 15). Diskurse
gelten als dominant, wenn sie institutionalisiert sind, also wenn sie allgemein akzeptiert, als ,fixed,
natural or essential” gelten oder wenn Akteur:innen es nicht mehr moglich erscheint,
Aufmerksamkeit, Gehor und soziale Anerkennung zu erhalten, ohne auf den dominanten Diskurs zu
verweisen (Hajer, 1995, S. 60-72, 272; Torfing, 2005, S. 15). Es handelt sich demnach ebenfalls um
eine Objektivierung (Hosl, 2019). Pohle (2016a, S. 172) weist darauf hin, dass in der
Organisationforschung eine  dhnliche |Idee wie in Hajers Vorstellung von der
Diskursinstitutionalisierung verfolgt wird. Dort wird ebenfalls Objektivierung in das Zentrum der
Uberlegungen gestellt. Aus Handlungen gehen Texte hervor, die in Diskurse eingebettet sind und
Institutionen produzieren, die wiederum die Handlungen beschranken und ermdoglichen und sich
dadurch selbst reproduzieren (Philips et al., 2004).1® Die Objektivierung kann sich ebenfalls in einer
weiteren Gerinnung des Diskurses in Policy oder einer Umgestaltung administrativer
Organisationsstrukturen duBern (Hajer, 1995, S. 60-72) und den institutionalisierten Diskurs auf diese
Weise reproduzieren. Solche Formen von institutionalisiertem Diskurs sind jedoch nicht davor
geschitzt, wieder Gegenstand diskursiver Auseinandersetzung zu werden — eine De- aber auch
Reinstitutionalisierung ist moglich (Hay, 2015, S. 106). Daraus ergibt sich eine dynamische

Perspektive auf Institutionen und eine Betonung von Prozessen mit offenem Ende.

8 In einem zentralen Aufsatz der Organisationsforschung zu Diskursen und Institutionen wird auf den
Machtaspekt hingewiesen und darauf verwiesen, dass Uberlegungen zu Institutionalisierung sowie Macht und
Politik verbunden werden sollten (Philips et al., 2004, S. 648). Die Autor:innen betonen in der Diskussion des
Artikels auch, dass die Beziige zwischen Institutionalisierung und Macht kiinftig starker ausgearbeitet werden
sollten (Lok & Hugh Christopher, 2006; Philips, Lawrence, & Hardy, 2006). Da bei Hajers theoretischen
Uberlegungen das Ringen um Dominanz von Diskursen ein zentraler Aspekt ist, wird dieser Machtaspekt
entsprechend adressiert.
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Deinstitutionalisierung — einfacher als gedacht?

Die dynamische Perspektive, die durch die Hervorhebung diskursiver Auseinandersetzungen
entsteht, lasst Institutionen prekar erscheinen, denn sie stehen unter dem stdandigen Vorbehalt,
infrage gestellt zu werden. Diese konzeptionelle Auffassung scheint nur schlecht zu der oft betonten
Stabilitat von Institutionen zu passen (Peters, 2019, S. 112 ff.). Jedoch lassen sich Institutionen
hinsichtlich Geltungsbereichs und Autoritat unterscheiden (Lynggaard, 2019, S. 39; Quack, 2005, S.
256-259), aber auch mit Blick auf ihre Persistenz. Ein Extrembeispiel hilft, diese drei Begriffe zu
veranschaulichen. Innerhalb eines Nationalstaates ist die Festschreibung einer Deutung in der
Verfassung eine Moglichkeit, eine solche Form der Institutionalisierung durchzufiihren, z. B. indem
Umwelt- und Tierschutz oder einem ausgeglichenen Staatshaushalt Verfassungsrang verliehen wird
(Deutscher Bundestag, 2013; Gammelin, 2019). Sie gilt fir das gesamte Bundesgebiet
(Geltungsbereich), kann nur mit einer Zweidrittelmehrheit im Parlament verdandert werden und ist
damit sehr bestdandig (hohe Persistenz) und vor dem Verfassungsgericht einklagbar, etwa in einem
Normenkontrollverfahren (hohe Autoritit).!® Folglich kann sich der Institutionalisierungsgrad eines
Diskurses bzw. einer Deutung stark hinsichtlich Geltungsbereichs, Persistenz und Autoritat
unterscheiden. Findet sie sich lediglich in einer Regierungsstrategie wieder oder wurde eine der
Deutung entsprechende Abteilung in einem Ministerium eingerichtet? Wurde ein Gesetz im Sinne
einer Deutung erlassen oder gar eine europdische Richtlinie? Daraus lasst sich schlieBen, dass
diskursive Auseinandersetzungen manche Institutionen eher auflésen kénnen als andere. Weiterhin
macht es deutlich, dass oft eine lange andauernde diskursiv getriebene (De)legitimierung von
Institutionen notwendig ist, um diese aufzulésen oder zu erhalten (Hay, 2015, S. 106, 109) oder
Ereignisse, die Akteur:innen als Schockereignis interpretieren wie Krisen, Katastrophen oder

umfassende Skandale (vgl. z. B. ,,shock event” bei Sabatier & Weible, 2007).

Institutionalisierung als Verknlipfung mit Sanktionen

Neben den drei von Scott (2014) betonten Perspektiven auf Institutionalisierung wird sowohl in der
politischen Okonomie als auch in der diskurs-orientierten Forschung auf Sanktionen als Kernelement
von Institutionen verwiesen. So kdnnen Institutionen als ,socially sanctioned, that is, collectively
enforced expectations” (Streeck & Thelen, 2005, S. 9) aufgefasst werden oder als ,authorized and
sanctioned discourse” (Andersen, 1995, S. 22; Lynggaard, 2019, S. 38). Institutionalisierung ist in
diesem Sinn ein Prozess, in dem Erwartungen oder Diskursen Sanktionen verknlipft werden. Diese

Vorstellung findet sich auch im Konzept der Diskursinstitutionalisierung wieder: Zum einen ist das

1% Interessanterweise ergibt sich an dieser Stelle die Perspektive einer institutionellen Verflechtung, das heilt,
objektivierte Deutungen kdnnen mit stark etablierten Institutionen — wie im angesprochenen Extrembeispiel
das Verfassungsrecht — verflochten werden, um eine héhere Persistenz und Autoritat zu erreichen.
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Entziehen von Anerkennung und Aufmerksamkeit eine Form der Sanktion, zum anderen kdénnen
Diskurse in Regeln eingeschrieben werden, die bei VerstoR zu Sanktionen fiihren (etwa bei einem
GesetzesverstoR). Allerdings sei deutlich darauf hingewiesen, dass durch die Objektivierung ebenfalls
Institutionen entstehen kénnen, die Gberhaupt keine Sanktionen durch andere erforderlich machen.
Dies ist etwa dann der Fall, wenn dominante Diskurse das Spektrum des Denk- und Sagbaren in einer
Weise vorstrukturieren, dass Alternativen nur schwerlich erschlossen werden kénnen und so
deviante Handlungen unwahrscheinlich werden. Ferner kénnen sich Individuen an den Institutionen
orientieren, indem sie sich selbst disziplinieren (befragen, optimieren, kontrollieren oder managen),
eben weil sie bestimmte Vorstellungen stark verinnerlicht haben, sich einer Form von Beobachtung
ausgesetzt fihlen oder einem spezifischen Anreizsystem ausgesetzt sind (Diaz-Bone, 2019; Elliott,
2013, S. 94 ff.; Foucault, 1976, S. 251 ff.; Foucault, 1986).2° SchlieRlich wird in dieser Perspektive der
Institutionalisierung — als Verknipfung von Diskursen mit Sanktionen — die einschrankende und
bestrafende Seite von Institutionen betont. Literatur zur Institutionalisierung von Diskursen hebt
allerdings hervor, dass Institutionen auch eine ermoglichende Dimension haben kénnen (Philips et
al., 2004, S. 641). Dies wird besonders offensichtlich, wenn Individuen bestimmte Amter innehaben,
die ihnen qua Institution bestimmte Privilegien oder Machtpositionen zubilligen oder weil sie
bestimmte Vorstellungen normalisieren, die es erleichtern, dass Individuen die Idee zu bestimmten
Handlungen in den Sinn kommt. Institutionalisierte Diskurse kdnnen dementsprechend einen
beschrankenden Charakter aufweisen, der sich sowohl auf offensichtliche als auch auf subtile Weise
auBern kann: als Sanktion durch andere oder durch bewusste oder unbewusste Selbst-
Disziplinierung. Institutionalisierte Diskurse kdnnen Akteur:innen aber ebenfalls (iberhaupt erst zu

bestimmten Handlungen befédhigen.

4.2.3 Verhaltnis von Diskurs, Institution und Organisation

Mit dem gewonnenen Verstindnis von Institutionalisierung lasst sich auch das Verhaltnis von
Diskurs, Institution und Organisation kldaren. Institutionen sind als objektivierte Diskurse bzw.
Diskurselemente (d. h. Ideen, Deutungen, Kategorien, Annahmen) zu verstehen. Alle Institutionen
sind daher als diskursive Produkte zu betrachten, aber nicht alle Produkte von Diskursen sind
Institutionen (Philips et al., 2004). Ferner sind nicht alle Institutionen als Organisationen zu begreifen,

aber alle Organisationen sind Institutionen (Higgott, 2006, S. 611). Beispielsweise regeln

20 Elliot (2013, S. 94 ff.) zeichnet nach, wie Foucault einen Wandel der Regulierung von Sexualitiat zum , self-
policing” wahrnimmt, die mit Wissens- und Machtverhéltnissen verbunden ist und mit der Zeit immer mehr
Gegenstand der Selbst-Befragung und Selbst-Regulierung wurde. Diaz-Bone (2019) erldutert unter Ruckgriff auf
Foucault die Charakteristik eines ,statistischen Panoptismus”: ,Quantification plays a fundamental role for this
power effect by simultaneously penetrating situations with numerical representations and structuring actors’
cognition and orientation to impose competition and self-control” (ebenda, S. 93).
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Organisationen in vielerlei Hinsicht die Interaktionen ihrer Mitglieder innerhalb ihres
Geltungsbereichs. Organisationsstrukturen sind damit ebenfalls als diskursive Produkte zu sehen. Die
Binnenstruktur von Ministerien kann dementsprechend als objektivierter Diskurs interpretiert
werden. Diese Schlussfolgerung er6ffnet wiederum die Moglichkeit, den intraministeriellen Wandel
aus einer diskursiven Perspektive zu analysieren. In Ministerien institutionalisierte Diskurse haben
sicherlich einen weniger weiten Geltungsbereich als Gesetze und eine geringere Persistenz und
Autoritat. Sie deuten jedoch einerseits auf die Dominanz eines Diskurses hin und haben das
Potenzial, das Denken und Handeln in Ministerien vorzustrukturieren. Sie strukturieren ebenfalls
mittelbar Denkkorridore bei der Ausarbeitung von Gesetzesentwiirfen. Somit kdnnen Ministerien

eine wichtige Rolle spielen, wenn es darum geht, ob ein Diskurs an Dominanz gewinnt.

4.3 Politikfeld: Diskurse, Institutionen, Akteure und Relationen

Intraministerieller Wandel kann nicht losgelost von der ,Umwelt” der Ministerien nachvollzogen
werden, da sich Ministerien mit vielen Akteur:innen im Austausch befinden. Auch das Ringen um die
Institutionalisierung von Diskursen hat einen gesellschaftlichen Ort und findet nicht im Vakuum statt.
Aus diesem Grund ist es sinnvoll, Gber Ministerien und Politikfelder sowie ihre gesellschaftliche
Einbettung zu reflektieren. In der Policy- und Verwaltungswissenschaft wird haufig das Politikfeld als
analytische Kategorie herangezogen (Ddhler, 2015), um Akteur:innen und Themen eines inhaltlichen
Politikbereichs wie der Sicherheitspolitik, Gesundheits- oder Umweltpolitik zu betrachten. In der
vorliegenden Arbeit ist das Konzept des Politikfeldes einerseits von Bedeutung, um die Position und
Rolle von Ministerien im Politikfeld verorten zu konnen. Anderseits ist es hilfreich, um die Entstehung
und Etablierung von Zustadndigkeiten mit Bezug zur Digitalisierung aus der Perspektive eines sich
institutionalisierenden Politikbereichs analysieren zu koénnen. Dazu wird im Folgenden ein
Politikfeldverstandnis aus feld- und diskurstheoretischer Sicht entwickelt. Zunachst wird auf den
Politikfeldbegriff in der Politikwissenschaft eingegangen, um in einem zweiten Schritt Uberlegungen
zu Politikfeldern aus der Soziologie einzubeziehen und auf diese Weise die gesellschaftliche

Einbettung von Politikfeldern auszuarbeiten.

4.3.1 Der Politikfeldbegriff in der Policy- und Verwaltungswissenschaft

In der Policy- und Verwaltungswissenschaft ist es verbreitet, die Analyse auf bestimmte
Themenbereiche zu fokussieren, um zum einen eine inhaltliche Eingrenzung auf ein bestimmtes Feld
materieller Politik vorzunehmen und zum anderen eine analytische Ebene zwischen Mikro- und

Makro-Ebene einzunehmen. Politikfelder kénnen jedoch nicht nur als analytische Kategorie genutzt,
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sondern auch als empirischer Gegenstand untersucht werden, etwa wenn ihr Entstehen und Wandel
in den Fokus des Forschungsinteresses riickt (siehe exemplarisch: ,,Gesundheitspolitik” Dohler &
Manow, 1997; ,Klimawandeladaption” Massey, 2016; ,Sozialpolitik” Nullmeier & Rib, 1993;
Trumpusch, 2009; ,Verbraucherschutz“ Janning, 2011; ,Netzpolitik” Haunss & Hofmann, 2015;
Reiberg, 2018; Pohle, 2019).2! Die Forschung zur Entstehung eines Politikfeldes der Netzpolitik weist
eine Verwandtschaft zur Untersuchung in dieser Dissertation auf, da die Institutionalisierung von
Diskursen zur Digitalisierung in staatlichen Institutionen als ein Teilaspekt der Entstehung eines
Politikfeldes gelesen werden kann. Allerdings erhebt die Dissertation keinen Anspruch darauf, die
Entstehung eines Politikfeldes als Ganzes zu untersuchen und fokussiert auf den binnenstrukturellen
Wandel in Ministerien statt auf die Entstehung und den Wandel der Konstellationen eines
Politikfeldes. Das neue Interesse an der Forschung zu Politikfeldentstehung und -wandel hat in der
deutschen Politikwissenschaft auch eine Diskussion um die Definition von Politikfeldern nach sich
gezogen (Blatte, 2015; Bocher & Toller, 2012; Haunss & Hofmann, 2015; Loer, Reiter, & Toller, 2015;
Loer, 2016; Massey & Huitema, 2012). Wie Schamburek (2016, S. 15) allerdings feststellt, ist die Wahl
der theoretischen Linse auf den Gegenstand ,Politikfeld” entscheidend, denn dadurch kénnen sich
deutliche Unterschiede ergeben wie dieser Gegenstand ,in Erscheinung tritt“. Dies wird auch im

Folgenden durch die Ausarbeitung einer feld- und diskurstheoretischen Perspektive deutlich werden.

Inhaltlich-institutionelle Dimension

In der Policy- und Verwaltungswissenschaft kann eine inhaltlich-institutionelle Perspektive auf
Politikfelder von einer Perspektive unterschieden werden, die diese beiden Aspekte und zusatzlich
eine sozio-politische Dimension miteinbezieht. Die Politikfelddefinition, die eher auf die inhaltlich-
institutionelle Dimension abzielt, bezieht Politikfelder direkt auf die Polity, also auf die strukturelle
Dimension von Politik (Schamburek, 2016, S. 31; Pappi & Konig, 1995, S. 111). Konkret geht es um ein
Blindel inhaltlich abgrenzbarer Aufgaben, Policies und Regelungen, die etwa in den Arbeitsbereich
parlamentarischer Ausschisse oder bestimmter Ministerien fallen bzw. dort organisatorisch
verankert werden (ebenda). Aus diskurstheoretischer Sicht ist sowohl die Abgrenzung der Aufgaben
und Policies als auch deren Definition ein Produkt diskursiver Auseinandersetzung, ebenso wie die
Orte, an denen diese letztlich verankert, das heildt institutionalisiert, werden. Der Verweis auf
Ausschiisse und Ministerien scheint etwas eng gewahlt. Politikfelder kénnen ebenso in Behdrden,

Expert:innengremien und regelmaligen Berichten oder Rahmengesetzgebungen und Gesetzbiichern

21 vgl. hierzu auch das Panel ,,Genese, Grenze(n)und Dynamik von Politikfeldern” des DVPW Kongresses 2012,
die Jahrestagung 2014 der DVPW Sektion Policy-Analyse und Verwaltungswissenschaft zu ,,Entstehung und
Dynamik von Politikfeldern” und den Workshop ,,Entstehung von Politikfeldern: Vergleichende Perspektiven
und Theoretisierung” des WZB 2015 sowie Dohler, Bogumil, Butzer, Hassel, & Jan (2015) und Bergemann et al.
(2016).
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institutionell verankert werden, aber auch — noch voraussetzungsvoller — in der Verfassung eines
Landes (Jorgens, 1996, S. 71). Sicherlich unterscheiden sich die verschiedenen Orte, wie bereits
gezeigt wurde, hinsichtlich der Weite ihres Geltungsbereichs sowie der Persistenz und Autoritat der

institutionalisierten Diskurse.

Inhaltlich-institutionelle plus sozio-politische Dimension

Durch den Verweis darauf, dass die inhaltlich-institutionelle Dimension von Politikfeldern ein Produkt
diskursiver Auseinandersetzung darstellt, wird deutlich, dass Politikfelder ebenfalls eine sozio-
politische Dimension besitzen. Loer (2016) stellt verschiedene Definitionen gegeniber, die in die
Diskussion um den Politikfeldbegriff eingebracht wurden. Sie kommt zu dem Ergebnis, dass es sich
um ,spezifische auf Dauer angelegte Konstellation sich aufeinander beziehender Probleme, Akteure,
Institutionen und MalRnahmen” handelt (siehe auch Loer et al., 2015). Andere Politikfelddefinitionen
sind etwas allgemeiner gehalten und betonen statt Problemen und MaBBnahmen Issues und Diskurse
(Blatte, 2015) oder Ressourcen und Diskurse (Liefferink, 2006). Hinsichtlich der Konstellation wird in
manchen Definitionen das Verhdltnis von staatlichen und nicht-staatlichen Akteur:innen betont
(Janning, 2011, S. 20) bzw. von Interessent:innen und Entscheidungstrager:innen (Grunow, 2003, S.
24). Diese Betonung zeigt, wie sich Beziehungen in Politikfeldern zwischen Akteur:innen aus
unterschiedlichsten Bereichen der Gesellschaft und jenen Akteur:innen bilden, die innerhalb des
Staates — also etwa in der Regierung, dem Parlament oder der Verwaltung — daran beteiligt sind,

kollektiv verbindliche Entscheidungen zu treffen.

Politisierung als Kernelement von Politikfeldern

Dartiber hinaus wurde deutlich gemacht, dass Politisierung ein Merkmal von Politikfeldern darstellt
(Haunss & Hofmann, 2015). Politisierung verweist dabei auf einen Prozess, in dem Phanomene einem
Status, der sie naturgegeben oder selbstverstandlich erscheinen lasst, enthoben werden, indem sich
Akteur:innen alternative Denk- und Handlungsweisen erschlieRen und/oder solche Phianomene in die
Offentlichkeit oder in Rdume der politischen Entscheidungsfindung tberfiihren (Haunss & Hofmann,
2015; Hay, 2007, S. 61 ff.; Palonen, 2003, S. 183). Aus diskursiver Sicht handelt es sich hierbei um
einen Vorgang, in dem Akteur:innen alternative Deutungen zu objektivierten Diskursen entwickeln
und beginnen, sich auf diese Weise in diskursiven Auseinandersetzungen zu engagieren (Hosl, 2019).
Typischerweise ist die Politisierung in Politikfeldern auch mit spezifischen Praktiken oder Strategien
verbunden, wie etwa verschiedene Formen der Interessenvertretung (Lobbying,
Interessenvertretung und -aggregation, Advocacy, Streik), des politischen Aktivismus
(Demonstrationen, politische Aktionen, Whistleblowing), Praktiken der Politikberatung

(Meinungsumfragen, Schreiben von Expertisen etc.), Praktiken der Profilierung tber Policies (als
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Fachpolitiker:innen oder als Partei) oder generell Praktiken der politischen Kommunikation
(Kampagnen, Reden, Debatten, Meinungsbeitrdge etc.). Aus der diskursiven Perspektive handelt es
sich um Praktiken zur Produktion, Reproduktion und Transformation von Diskursen (Hajer, 1995, S.
61). Auch das Signalisieren von Zustandigkeiten in den Ministerien oder die Definition und
Kommunikation bestimmter Aufgaben und Kompetenzen kann als eine solche Praktik verstanden
werden, denn es kdnnen dadurch bestimmte Kategorien und Begriffe mit Bezligen zu spezifischen

Diskursen genutzt werden.

4.3.2 Der Politikfeldbegriff in der Feldsoziologie — eine gesellschaftliche Einbettung

Soweit wurden die Merkmale eines Politikfeldes eher isoliert vom gesellschaftlichen Umfeld solcher
Felder betrachtet. Wird eine Verortung von Konstellationen aus Akteur:innen, Diskursen und
Institutionen in der Gesellschaft angestrebt, bietet sich ein Blick in eine Gesellschaftstheorie an, z. B.
die Feldtheorie.?? Diese gesellschaftliche Einbettung ermdglicht es einerseits, den Kontext von
Politikfeldern starker auszuleuchten und unterschiedliche analytische Ebenen fir Deutungskdampfe zu
unterscheiden sowie aufeinander zu beziehen. Damit folgt die Dissertation ebenfalls dem Hinweis,
dass der gesellschaftliche Kontext und Ebenen von Diskursen und Institutionen mehr
Beriicksichtigung finden sollten (Phillips & Malhorta, 2008, S. 716). Ferner erlaubt sie es, Ergebnisse
diskursiver Produktion in Politikfeldern hinsichtlich ihrer gesellschaftlichen Dimension zu

interpretieren.

Das Politikfeld in der Feldsoziologie

Politikfelder sind auch der Feldsoziologie nicht fremd. So untersuchte bereits Bourdieu (1990;
Bourdieu & Wacquant, 1992, S. 111 f.) beispielsweise das Feld der Wohnraumpolitik. Zudem wurden
einige feldsoziologische Arbeiten zur Entstehung europaischer Politikfelder vorgelegt (vgl.
exemplarisch: , Inklusionspolitik” Bernhard, 2010; ,Immigrationspolitik” Guiraudon, 2003;
»Verteidigungspolitik“ Mérand, 2010). Politikfeld-Konzeptionen der Feldsoziologie heben &dhnliche
Elemente hervor wie die Policy- und Verwaltungswissenschaft. So betont Bernhard (2011) die
Relationen zwischen Akteur:innen, Streitgegenstanden, Ideen, Institutionen und Ressourcen, wobei
die Feldtheorie eine dezidiert relationale Denkweise mit sich bringt, in der sich die verschiedenen

angefiihrten Politikfeldelemente durch ihr Verhaltnis zueinander definieren und auch nur aus ihrem

22 Auch andere theoretische Strémungen kénnten den Blick auf das Politikfeld erhellen. So hebt z. B. die von
Schimank (2006, S. 274) vertretene Perspektive einer akteurszentrierten Differenzierungstheorie hervor, dass
die Politik systemintegrative Wirkung entfalten kann, wenn sie organisierte Reprasentant:innen
unterschiedlicher gesellschaftlicher Teilsysteme zusammenbringt, z. B. in Runden Tischen, Politiknetzwerken
oder korporatistischen Verhandlungssystemen.
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Verhéltnis zueinander verstanden werden kénnen (Bernhard, 2011; Bigo, Bonelli, Chi, & Olsson,
2007, S. 9). Bei Feldern handelt es sich entsprechend um Systeme von Relationen, die einen relativ
autonomen Mikrokosmos abbilden. Dieser Mikrokosmos zeichnet sich beispielsweise durch
spezifisches Vokabular, Wissen und Diskurse aus. Dies gilt fiir Politikfelder ebenso wie fiir
vermeintlich unpolitische soziale Felder wie Kunst oder Sport. Aus feldtheoretischer Sicht kénnen
Politikfelder jedoch als ,Meta-Felder” interpretiert werden, das heillt als ,systems of relations

among different systems of relations (or fields)“ (Dubois, 2015, S. 215).

Das ,Meta-Feld” aus diskursiver Sicht

Die Betrachtung von Politikfeldern als Meta-Felder stellt die Machtverhéltnisse zwischen
Politikfeldakteur:innen in den gesellschaftlichen Kontext von Machtverhéltnissen zwischen sozialen
Feldern. Sie tragt damit der Beobachtung Rechnung, dass sich in Politikfeldern typischerweise
Akteur:innen zusammenfinden und miteinander ringen, die in ganz unterschiedlichen sozialen
Feldern verortet sind oder solche Felder reprasentieren (z. B. Politik, Blirokratie, Wissenschaft,
Journalismus, Wirtschaft, Zivilgesellschaft etc.) (Bourdieu, 1985; Bourdieu & Wacquant, 1992, 111 f;
Uitermark, 2012, S. 27; Wacquant, 1993). Es treffen entsprechend Diskurse mit Beziigen zu ganz
unterschiedlichen sozialen Feldern aufeinander. Zu betonen ist hier entsprechend, dass es sich vor
allem um Relationen zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Feldern handelt (H6sl & Reiberg,
2016, S. 320). Die Akteur:innen treten in eine Auseinandersetzung darum ein, ihre Deutungen der
sozialen Welt durchzusetzen und auf Dauer zu stellen, etwa indem sie versuchen, diese in staatliche
Institutionen einzuschreiben, das heilRt Deutung in Form von Organisationsstrukturen zu
objektivieren (Uitermark, 2012, S. 25 ff.; Hosl & Kniep, 2019; Scott, 2014, S. 149). Aus dieser ,Meta-
Feld“-Perspektive stehen in Politikfeldern die Beziehungen zwischen sozialen Feldern auf dem Spiel,
also Verhaltnisse der Dominanz und Subordination und damit die jeweilige Autonomie sozialer Felder
selbst (Dubois, 2015). Denn es sind die staatlichen Felder, die durch formale Autoritat in sozialen
Feldern intervenieren kénnen oder in der Lage sind, Regeln fiir diese aufzustellen (Bourdieu et al.,
1994, S. 4; Fligstein & McAdam, 2011, S. 8). Ministerien nehmen insofern eine Position in einem
System von Relationen unterschiedlicher sozialer Felder ein. Wie die Literaturiibersicht bereits
gezeigt hat (vgl. 3.1), sind dies hinsichtlich der Politik der Digitalisierung unter anderem die

digitalwirtschaftliche  Verbandelandschaft und die netzpolitische Zivilgesellschaft bzw.

2 |n der Feldtheorie nach Bourdieu werden objektive Relationen von symbolischen Relationen unterschieden.
Objektive Relationen beziehen sich auf die Unterschiede hinsichtlich der Verteilung von spezifischen
Ressourcen (Kapitalformen) unter den Akteur:innen, z. B. 6konomisches Kapital, Bildung und soziale
Beziehungen oder Reputation (Bourdieu, 1983). Die symbolischen Relationen beziehen sich dagegen auf die
symbolische und kognitive Struktur des Feldes, die z. B. Uber Diskurse und Erzdhlungen konzeptualisiert werden
kann (Gorski, 2013, S. 334). In der vorliegenden Arbeit wird vor allem diese symbolische Dimension betrachtet,
da diese an Uberlegungen zu Institutionalisierung von Diskursen anschlussfihig ist.
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Netzbewegung, aber auch die Parteienlandschaft sowie der Bundestag und auch die Judikative, etwa

in Form des Bundesverfassungsgerichts.

4.3.3 Schlussfolgerung

Aus den bisherigen Uberlegungen ldsst sich folgende Vorstellung von Politikfeldern ableiten:
Politikfelder sind relative, autonome und relational definierte Mikrokosmen, in denen Akteur:innen
mit Bezligen zu unterschiedlichen sozialen Feldern in ein Ringen um die Institutionalisierung von
Diskursen eintreten, um diese auf Dauer zu stellen. Sie versuchen, ihre Deutungen in staatlichen
Institutionen zu verankern oder die Institutionalisierung konkurrierender Deutungen zu verhindern.?*
Staatliche Institutionen bieten haufig eine hohen Geltungsbereich, hohe Persistenz und hohe
Autoritat, sodass sie besonders zur Dominanz von Diskursen beitragen kénnen und auf diese Weise
ebenfalls im besonderen MalRe Machtverhdltnisse zwischen sozialen Feldern sowie ihre Autonomie

festschreiben kénnen.

4.4 Intraministerieller Wandel

Mit der Feldtheorie wurde im vorangegangenen Abschnitt ein Blick auf Politikfelder dargestellt, der
den gesellschaftlichen Kontext miteinbezieht. Die Feldtheorie zeigt jedoch ebenfalls die Moglichkeit
auf, in eine Organisation zu ,zoomen“ und das dortige Innenleben aus der Sicht eines
intraorganisationalen sozialen Feldes zu analysieren (Emirbayer & Johnson, 2008, S. 22). Das Ringen
um die Deutungen im Politikfeld findet damit eine intraorganisationale Entsprechung, die fir die
Analyse des Wandels in Organisationen aus der Perspektive der Institutionalisierung von Diskursen
fruchtbar gemacht werden kann. Intraministerieller Wandel ist damit als Produkt diskursiver
Auseinandersetzungen im Politikfeld sowie innerhalb der Ministerien zu interpretieren. Hierbei ist es
wichtig zu betonen, dass die Bundesministerien hinsichtlich ihrer Anpassung an ihre ,,Umwelt” nicht

als passive Statisten zu sehen sind, sondern ihr Auftrag, sich anzupassen, in der Gemeinsamen

24 Jenseits des Staates kénnen auch Technologien, Programmcodes oder Geschiftsmodelle Gegenstinde
darstellen, in denen Diskurse institutionalisiert werden. Dies ist vor allem dann relevant, wenn es nicht-
staatliche Akteur:innen sind (z. B. Unternehmen, Vereinigungen), die liber eine regelsetzende Stellung
verfligen. Das bedeutet, dass theoretisch ein Politikfeld auch existieren kann, ohne dass staatliche Akteur:innen
darin agieren. Das ware dann der Fall, wenn nicht-staatliche Akteur:innen eine quasi-staatliche Stellung
einnehmen und in dieser Funktion den Geltungsbereich, die Persistenz und die Autoritdt von Deutungen und
Diskursen garantieren und durchsetzen kénnen. Ein fiktiver Fall ware etwa eine Online-Plattform, die keinerlei
staatlicher Kontrolle unterworfen ist, aber die Regeln fiir Millionen von Nutzer:innen festlegt. Da die
Nutzer:innen sich jedoch organisieren und artikulieren kénnen, kénnten diese in ein Ringen um die Regeln der
Plattform mit den Plattformbetreiber:innen treten und so eine Art Politikfeld generieren. Obwohl dies eine
theoretische Moglichkeit darstellt, wird sich diese in der Praxis schwerlich beobachten lassen, da im Normalfall
staatliche Akteur:innen direkt oder indirekt an der Aushandlung kollektiver Regelungen beteiligt sind.
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Geschaftsordnung der Bundesministerien festgeschrieben ist: ,,Die Bundesministerien gestalten ihre
Organisation so, dass sie den sich andernden gesellschaftlichen, politischen und wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen flexibel gerecht werden kdénnen“ (§4(1) GGO). Ministerien sind demnach
angehalten, sich ,der Umwelt anzupassen” — wie dies jedoch stattfindet, das heil}t, welche Aufgaben
wie im Ministerium angesiedelt werden, ist ein Produkt der Deutungskampfe im Politikfeld sowie

innerhalb der Ministerien.

Ablauf- versus Aufbauorganisation

Der Wandel in Ministerien kann unter verschiedenen Gesichtspunkten betrachtet werden. Generell
wird bei der Organisation von Ministerien zwischen der Ablauforganisation und der
Aufbauorganisation unterschieden (Bull & Medhe, 2015, S. 165). Die Ablauforganisation umfasst die
ykonkrete zeitlich-raumliche Aufgabenerfillung durch menschliche und maschinelle Tatigkeiten”
(Sadler, 1976). Es geht demnach um die konkreten Geschaftsprozesse und Verfahrensfragen in den
Ministerien (Bull & Medhe, 2015, S. 165). Die Digitalisierung der Ministerialverwaltung ist eine Form
des Wandels der Ablauforganisation, wenn Aufgaben zum Beispiel mittels digitaler Medien erfillt
werden (Fromm & Vedder, 2019; Klenk et al., 2020, S. 5). Die Aufbauorganisation bzw.
Binnenstruktur meint dagegen beispielsweise die formale Organisation, wie sie in Organigrammen
dargestellt wird. Es handelt sich um die Verteilung von Aufgaben, Kompetenzen und Zustandigkeiten
auf Organisationseinheiten (Bull & Medhe, 2015, S. 165). Neu eingerichtete Referate, die sich
politisch-strategisch und inhaltlich mit Policies befassen und auf Digitalisierung beziehen, zeugen von
einem Wandel der Aufbauorganisation (Hosl et al., 2019). Die Trennung von Ablauf- und
Aufbauorganisation ist allerdings eher heuristischer als empirischer Natur, da beide Formen meist
eng miteinander verflochten sind. So kann ein Wandel der Ablauforganisation auch einen Wandel der

Aufbauorganisation bedingen oder umgekehrt (Bull & Medhe, 2015, S. 165).

Was macht die Aufbauorganisation aus?

Die vorliegende Arbeit fokussiert auf die Aufbauorganisation. Die Elemente der Aufbauorganisation
kénnen in einer hierarchischen und temporalen Dimension unterschieden werden. So findet sich
nach Fleischer et al. (2018, S. 31) auf der obersten hierarchischen Ebene die politische Leitung und
die beamteten und parlamentarischen Staatssekretdr:innen. Es folgen eine Ebene darunter die
Abteilungen. Darauf folgt die Ebene der Unterabteilungen und dieser wiederum untergeordnet die
Ebene der Referate. SchlieBlich kénnen permanente von temporaren Organisationseinheiten
unterschieden werden. Abteilungen, Beauftragte und Koordinator:innen sowie
Organisationseinheiten mit Stabsfunktion, Unterabteilungen und Referate sind meist dauerhaft

eingerichtet. Unter temporare Einheiten kénnen Projektgruppen, aber auch Organisationseinheiten
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mit Stabsfunktion fallen. Den jeweiligen Organisationseinheiten sind bestimmte Zustandigkeiten und

Aufgaben zugeordnet. lhr Aufgabenspektrum wird in Geschaftsverteilungsplanen festgelegt.

Zustdndigkeiten als Institutionen

Zustandigkeiten koénnen hierbei aus unterschiedlicher Sicht als Institutionen betrachtet werden.
Zunachst einmal ist die Aufgabendefinition der Zustandigkeit die Voraussetzung fiir ein ,,Denken vom
,eigenen’ Referat her” bzw. von der ,Abteilung her”, das Ministerialbeamt:innen als eine Art
»kognitive Schablone” verinnerlichen (Hustedt, 2013, S. 131). Die formale Zustdndigkeit befahigt
zunachst einmal Akteur:innen in Ministerien, bestimmte Handlungen zu vollziehen bzw. bestimmte
Aufgaben zu verweigern. Bei Uberschreitung der Kompetenzen bzw. Zustindigkeiten kann dies auch
zu Sanktionen fithren. Damit wirken die Zustandigkeiten vor allem innerhalb der Ministerien (und
auch zwischen Ministerien) interaktionsstrukturierend. Sie wirken aber auch nach aullen an
organisierte Interessen oder Nichtregierungsorganisationen, da die Zustandigkeit in das Politikfeld
hinein signalisiert wird (Fleischer et al., 2018, S. 14 f.; Hosl & Kniep, 2019). Aus dieser Sicht ist mit
dem Aufbau und Wandel von Kompetenzen in den Ministerien auch ein Wandel der Denkweisen von
Ministerialbeamt:innen verbunden. Es kann ebenso ein gewisser feldstrukturierender Wandel
eintreten, da sich Akteur:iinnen wegen spezifischer Zustandigkeiten in den Ministerien oft in

Communities um einzelne Referate oder Abteilungen gruppieren (Hosl & Kniep, 2019).

Was ist intraministerieller Wandel?

Im Rahmen der vorliegenden Arbeit bezieht sich intraministerieller bzw. binnenstruktureller Wandel
auf Verdanderungen in der Aufbauorganisation der Bundesministerien, wie er sich beispielsweise in
den Veranderungen ministerieller Organigramme (iber die Zeit beobachten lasst. Der Wandel kann
sich hierbei als eine Anderung der Benennung von Organisationseinheiten darstellen oder als
Neugriindung, Abschaffung oder Reorganisation der Einheiten (Fleischer et al., 2018, S. 47). Zur
Reorganisation konnen beispielsweise die teilweise Umwidmung einer bestehenden Einheit gehéren
oder auch die Verschiebung in ein anderes Ministerium. Auf einer hheren Ebene jenseits einzelner
Einheiten gehort auch die Entstehung ganzer Abteilungen und Unterabteilungen zum
binnenstrukturellen Wandel, wobei in dieser Form des Wandels mehrere der genannten
unterschiedlichen Veranderungstypen auftreten kdnnen, das heiflt, Abteilungen kdnnen aus einer

Uber die Zeit stattfindenden Kombination verschiedener Veranderungstypen entstehen.

Intraministerieller Wandel — Ansatzpunkte fiir eine diskurs- und feldanalytische Vorgehensweise
Aus Sicht eines theoretischen Ansatzes der Diskursinstitutionalisierung ist die Binnenstruktur der

Ministerien als ein Geflige aus objektivierten Diskursen bzw. Deutungen zu betrachten, die sich in die
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Organisationsstruktur eingeschrieben haben. Ein Wandel der Binnenstruktur ist daher ein Wandel
hinsichtlich dieser materialisierten Formen von Diskursen, der sich etwa im Wandel von
Zustandigkeiten oder Kompetenzen darstellen kann. Ein so aufgefasster organisationaler Wandel
bietet viele Ansatzpunkte fiir eine diskurs- und feldanalytische Vorgehensweise (Hosl & Kniep, 2019).
Dies bedeutet zuallererst, die Namensgebung ernst zu nehmen und die Benennung als eine Praktik zu
sehen, die zur Reproduktion von Diskursen durch die Definition von Aufgaben und Zustandigkeiten
und ihrer Signalisierung beitrigt.?> Eng mit den Zustdndigkeiten verbunden sind auch die Denk- und
Artikulationsweisen der Ministerialbeamt:innen als ein Ansatzpunkt zu verstehen. Veranderungen in
der Zusammensetzung von Abteilungen und Unterabteilungen konnen als Wandel von
Sinnzusammenhangen zwischen bestimmten Aufgaben und Zustandigkeiten und der Aufbau von
Abteilungen als Veranderungen in der staatlichen Relevanzzuschreibung interpretiert werden. Ferner
kénnen sich Deutungskonflikte innerhalb der Ministerien als antagonistische Abteilungen mit
Bezligen zu konfligierenden Diskursen institutionalisieren. SchlieRlich kann mit der Feldtheorie die
Einrichtung eines Referats oder einer ganzen Abteilung als eine Positionierung im Politikfeld
interpretiert werden, da hierbei finanzielle und personelle Ressourcen sowie Expertise
zusammengezogen und Communities (z. B. Expert:innen, Behdrden etc.) um Referate und
Abteilungen aufgebaut werden (Bourdieu et al., 1994, S. 4; Hosl & Kniep, 2019).2° Solche
Veranderungen in der Akkumulation von Ressourcen in den Ministerien tragen konsequenterweise
zur staatlichen Fahigkeit bei, Macht (ber soziale Felder auszuiiben und ihre Position im Politikfeld

auszubauen (Bourdieu et al., 1994, S. 4).

%5 Aus einer Diskurs- und Feldperspektive wire es fir die Analyse ebenfalls interessant, welche Personen mit
der Leitung einer Abteilung oder Referats betraut werden oder als Referent:innen eingestellt werden. Der
Bildungshintergrund oder vorherige Beschiftigungsverhiltnisse konnen durchaus Bezlige zu bestimmten
Diskursen aufweisen oder auf ein bestimmtes Expert:innenwissen hindeuten. Es wiirde beispielweise einen
Unterschied machen, ob eine Person einen Hintergrund in Informatik, VWL oder Physik oder zuvor in der
Generaldirektion Wettbewerb der Europdischen Union gearbeitet hat. Diese analytische Richtung wurde in
dieser Dissertation jedoch nicht einbezogen, um den Rahmen nicht zu Giberdehnen.
26 Nach der Staatstheorie nach Bourdieu zeichnet sich die Genese des Staates geradezu dadurch aus, dass der
Staat Kapitalsorten verschiedener sozialer Felder zusammenzieht und akkumuliert, um Macht lber soziale
Felder ausiiben zu kdnnen: , The state is the culmination of a process of concentration of different species of
capital: capital of physical force or instruments of coercion (army, police), economic capital, cultural or (better)
informational capital, and symbolic capital. [...] Concentration of the different species of capital [...] leads
indeed to the emergence of a specific, properly statist capital (capital étatique) which enables the state to
exercise power over the different fields.” (Bourdieu et al., 1994, S. 4) Diskurstheoretisch gewendet misste in
diesem Sinne der Frage nachgespurt werden, inwiefern der Staat als ein standiger Prozess der Einschreibung
dominanter Diskurse in staatliche Institutionen zur Machtausiibung lber soziale Felder verstanden werden
kann.
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4.5 Synthese: Intraministerieller Wandel als Institutionalisierung von Diskursen zur Digitalisierung

Aus der Klarung der Begrifflichkeit heraus lasst sich der theoretisch-konzeptuelle Zusammenhang der
Forschungsfrage und des Forschungsgegenstandes prazisieren und explizieren. Weiterhin lasst sich
die Position und Rolle von Ministerien im Feld genauer darstellen (vgl. Abbildung 2). Ein Politikfeld,
das sich mit der Digitalisierung als sozio-technischen Wandel auseinandersetzt, umfasst Relationen
zwischen Akteur:innen, Diskursen, Institutionen und Streitgegenstdanden, die einen Bezug zu vier
Prozessen aufweisen: (1) Durchdringung der Gesellschaft mit vernetzten, technischen Artefakten (1)
Produktion digitaler Reprasentationen, (3) darauf aufsetzende bzw. anschlieRende, entdeckte
Handlungsalternativen und (4) gesellschaftliche Reflexionsprozesse. Die Akteur:innen mit Beziigen zu
staatlichen und nicht-staatlichen sozialen Feldern treten in ein gemeinsames Ringen um die Deutung
dieser vier oft verschrankten Prozesse ein. Diese diskursiven Auseinandersetzungen stellen sich als
ein Ringen um die Institutionalisierung von Diskursen in Form von staatlichen Institutionen dar, d. h.
Institutionen mit potenziell hohem Geltungsbereich, hoher Persistenz und hoher Autoritit.?’

Welche Aufgaben, Probleme, Losungen und Themen zur Digitalpolitik gehéren und welche nicht —
sprich: was das inhaltlich-abgrenzbare Aufgabenbiindel fir die Ministerien darstellen kann und wie
dieses in der Ministerialblrokratie verankert wird — ist als ein Produkt der diskursiven
Auseinandersetzungen im Politikfeld zu sehen. Die Bundesministerien sind aber nicht nur als Akteure
im Politikfeld zu betrachten, sondern ebenfalls als Adressaten der Diskursinstitutionalisierung (Hosl &
Kniep, 2019). Die Bundesministerien sind malgeblich an der Politikformulierung beteiligt (Derlien,
1995, S. 80), da sie etwa fir die ,exekutive Vorbereitung und Abstimmung von Regierungspolitiken
verantwortlich” sind (Fleischer et al., 2018, S. 17). Sie sind damit auf entscheidende Weise an der
Institutionalisierung von Diskursen in kollektiv verbindliche Regeln beteiligt, das heilit, an Regeln, die
auch die Machtbeziehungen zwischen sozialen Feldern und die Autonomie sozialer Felder betreffen
oder sogar festschreiben kénnen — eben gerade, weil sie iber einen weiten Geltungsbereich, hohe
Persistenz und hohe Autoritat verfligen.

Durch diese besondere Rolle sind Ministerien gleichzeitig ein Adressat der Politikberatung, auch fir
Interessengruppen (Dohler, 2020a). Die Deutungen der Digitalisierung, die an das Ministerium
herangetragen werden, sind jedoch selbst Gegenstand diskursiven Auseinandersetzungen in den
Ministerien. Der intraministerielle Wandel ist dementsprechend ein Produkt der diskursiven
Auseinandersetzungen im Politikfeld und innerhalb der Ministerien selbst. Letztere kdnnen

beispielsweise in Konflikten zwischen einzelnen Abteilungen oder Referaten zutage treten. Dies zeigt,

27 Es handelt sich nicht nur um diskursive Auseinandersetzungen um die Institutionalisierung von Diskursen,
sondern ebenfalls um deren Re- oder Deinstitutionalisierung.
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dass die Institutionalisierung von Diskursen in der Binnenstruktur von Ministerien aus einer

Verflechtung von Deutungskdmpfen auf unterschiedlichen Ebenen hervorgeht. 2

Abbildung 2 Verhdltnis von Ministerium, Politikfeld und Digitalisierung aus Sicht der
Diskursinstitutionalisierung

Politikfeld
Akteur:i Ringen um Deutungen der
eurinnen Digitalisierung im Politikfeld
Praktiken p—
Diskurse
Institutionen Digitalisierung
r 3 I
.. . Durchwebung
Ministerium
als Akteur im I
Politikfeld
Erfassung
Handlungen
Ministerium
I Reflexion
Personen

I Ringen um Deutungen der
! Digitalisierung und ihre
Institutionalisierung in den
I Ministerien

Zustandigkeit

Signalisierung

Einheiten

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

28 Dije Darstellung ist aus Griinden der Klarheit modellhaft angelegt: Deutungskdmpfe kénnen sich durch die
Konkurrenz unter Ministerien auch in der Ressortabstimmung ergeben, was wiederum als interministerielles
Feld interpretiert werden kdnnte, da auch Ministerien untereinander um Positionen in einem hierarchisch
geordneten, sozialen Raum ringen. Zusatzlich missten auch die Positionskdampfe im (partei)politischen Feld in
das Modell miteinbezogen werden, da Ergebnisse dieser Kimpfe durchaus zu Verschiebungen von
Zustandigkeiten zwischen den Ministerien flihren kénnen — vor allem dann, wenn nach Wahlen die Verteilung
der Minister:innenposten vollzogen wird. Ein Beispiel hierfiir ist der Verlust der Kompetenzen fiir
»Multimediapolitik” im Bundesministerium fur Bildung und Forschung 1998 (Schulzki-Haddouti, 1998; Hosl &
Kniep, 2019).
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5 Ontologische und epistemologische Positionierung

Im folgenden Abschnitt sollen gewichtige Orientierungspunkte der Arbeit dargestellt werden, die sich
aus der ontologischen und erkenntnistheoretischen Positionierung ergeben. Der Anspruch ist dabei
nicht, die Positionierung vollumfanglich zu erértern und ihre Relation zu anderen Positionen im
politikwissenschaftlichen Feld darzulegen. Vielmehr geht es darum, diese Positionierung transparent
zu machen, genauso wie die Orientierungspunkte, die sich daraus ergeben. Grundsatzlich orientiert
sich die Arbeit am interpretativen Paradigma (Diaz-Bone, 2006a; Minch, 2016; Nullmeier, 2019;
Schwartz-Shea & Yanow, 2012). Dieses geht von der sozialen Konstruiertheit der sozialen Realitat aus
und rdumt ,stuggles over meaning” im sozialen Geschehen einen hohen Stellenwert ein (Miinch,
2016, S. 3, 27 ff.). Ein zweiter Orientierungspunkt ergibt sich durch die Einbeziehung der Feldtheorie.
Diese legt den Fokus auf eine relationale Perspektive, das heillt, dass bestimmte
Betrachtungsgegenstdande einer Analyse sich im Verhaltnis zueinander definieren und sich lediglich
aus ihrem Verhaltnis zueinander verstehen lassen (Bernhard, 2011; Bigo et al., 2007). Auch im
interpretativen Paradigma ist gewissermalien eine relationale Perspektive angelegt, da hier die
Bedeutung von Kontexten betont wird (Miinch, 2016, S. 23).% Aus dieser grundsatzlichen

Positionierung der Arbeit ergeben sich verschiedene Leitlinien fir die Untersuchungen.

Orientierungspunkte fiir die Untersuchungen

Anstelle einer variablen-orientierten Analyse, die auf die Herausarbeitung eines empirisch fundierten
Kausalmodells abzielt, liegt der Fokus der Arbeit auf einer interpretativen Analyse. Damit wird der
blinde Fleck eines variablen-orientierten Ansatzes umgangen, denn wie Nullmeier (2019) betont,
gewinnen solche Ansadtze ,keinen Zugang zu der Frage, welchen Sinn Menschen mit einer Handlung
oder AuRerung verbinden und warum sie fiir sich eine bestimmte Einstellung als sinnvolle Position
ansehen”. Der Intuition interpretativer Analysen folgend gilt es deshalb, prinzipiell kontingente,

ergebnisoffene Prozesse zu untersuchen und sinnverstehend zu rekonstruieren und dabei Wie- und

2 Hierbei ist grundsatzlich zu betonen, dass sich die Arbeit auf symbolische Relationen fokussiert. In der
Feldtheorie stehen daneben vor allem sogenannte , objektive Relationen” im Fokus der Analyse (Bourdieu,
2001, S. 365; Bourdieu & Wacquant, 1992, S. 97). Damit sind Relationen zwischen unterschiedlichen
Ressourcenausstattungen von Akteur:innen gemeint, wie Geld, soziale Kontakte, Bildungsgrade etc. (Bourdieu,
1983). Bourdieu (1992, S. 97) nennt diese Relationen , objektiv”, weil er diese Verhaltnisse als unabhangig vom
Bewusstsein und Willen der Akteur:innen begreift, wobei er von einer Homologie zwischen
Ressourcenausstattung und den Aussagen von Akteur:innen ausgeht, das heif3t, die Ressourcenausstattung
erklart die Aussagen (Bourdieu 2001). Diese Relationen waren nur dann in eine diskursorientierte
Untersuchung integrierbar, wenn sie jeweils fiir jede Ressourcenart im Lichte der sozialen Konstruktion sozialer
Welt reinterpretiert und nicht als davon losgelost betrachtet wiirden. So ware etwa die Wertigkeit einer
Ressource stets als Bedeutungszuschreibung, das heif3t, als Produkt von Deutungskampfen zu denken.
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Wodurch-Fragen in den Mittelpunkt zu stellen (Miinch, 2016, S. 23).3° Dabei soll zum einen das
Deuten bzw. Deutungen von Akteuren als Grundlage fiir diese Form der Rekonstruktion dienen und
auf die Relationen zwischen den Deutungen und Akteur:innen geachtet werden. Letztere sind im
Rahmen der Arbeit die symbolischen Relationen, wie etwa die Dominanz und Subordination von
Diskursen oder die Bezlige zwischen alternativen Deutungen. Weiterhin gilt es, von einer
»constitutive causality” (Schwartz-Shea & Yanow, 2012, S. 51 ff.) auszugehen, das heil3t ,auf einer
Ausweitung oder Einschrankung als sinnvoll erscheinender Folgehandlungen und -interpretationen
durch die Deutungen der Akteure” (Hosl & Kniep, 2019). Ziel einer auf diese Art ausgerichteten

Arbeit ist es, schlieflich eine empirisch fundierte und verdichtete Erzdhlung zu generieren.

Orientierungspunkte fiir die Methodenauswahl und das methodische Vorgehen

Fiir das methodische Vorgehen ergeben sich aus der aufgezeigten Positionierung zwei
Hauptrichtlinien: erstens die Betonung von Relationalitat bzw. Kontextualitat. Hierbei ist es einerseits
wichtig zu betonen, dass Bedeutung selbst relational ist, sich also lediglich aus dem Kontext
erschlieft (Hosl, 2019; Minch, 2016, S. 20; Torfing, 2005). Andererseits sind Falle eingebettet in
ihrem jeweiligen Kontext sowie die Relationen zwischen Deutungen zu betrachten, wie eben
Dominanzverhéltnisse und die symbolische Positionierung von Akteur:innen, also Abgrenzungen
gegenliber oder Bezugnahmen auf Diskurse und Ideen. Im Rahmen der Arbeit wurde daher bei der
quantitativen Analyse auf Methoden zurilickgegriffen, die Kontexte bericksichtigen (vgl. Topic
Modelle, Kookurrenzanalysen) und in ein , blended reading” (Stulpe & Lemke, 2016) eingebettet sind.
Das heillt, in eine ineinander verzahnte Analyse, die zwischen quantitativer und qualitativer
Textanalyse oszilliert. Durch diesen Ansatz koénnen quantitative Ergebnisse qualitativ
rekontextualisiert werden (Hosl & Reiberg, 2016; HoOsl, 2019). In der qualitativen Analyse der
ministeriellen Binnenstruktur wurde zudem auf die Relation zwischen Diskursen und die Relation
zwischen Deutungen geachtet, sodass verschiedene Bezlige, wie Abgrenzung und Bezugnahmen,
deutlich werden (HOsl & Kniep, 2019).

Zweitens steht ein zyklisches Vorgehen im Zentrum der analytischen Herangehensweise (Diaz-Bone,
2006a; Miinch, 2016, S. 23). Dies bedeutet, Bezlige zwischen Texten, Materialien und
unterschiedlichen Ebenen des zirkuldren Forschungsprozesses herauszuarbeiten. Durch das zyklische
Vorgehen werden vorlaufige Erkenntnisse durch nachfolgende Zyklen immer wieder korrigiert. Dies
duBert sich in der Arbeit zum einen in Form des Changierens zwischen quantitativer und qualitativer
Ebene im ,blended reading” (Stulpe & Lemke, 2016; Hosl & Reiberg, 2016; Hosl, 2019). Es duRert sich

aber auch im zyklischen Analyseprozess, der unterschiedliche Quellentypen wie Organigramme,

30 An dieser Stelle soll daraufhin gewiesen werden, dass in der interpretativen Politikforschung auch fiir eine
Offnung der interpretativen Forschung fiir die Frage nach kausalen Mechanismen pladiert wird (Nullmeier,
2019). Dieser Ansatz wird jedoch in der vorgelegten Arbeit nicht verfolgt.
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Interviews und Behorden- und Medienpublikationen aufeinander bezieht und auf diese Weise
Beziige herausarbeitet (vgl. hierzu auch , fitting-Prozess” Diaz-Bone, 2006a). Auf diese Weise wird der
Intertextualitdt Rechnung getragen (Miinch, 2016, S. 20); das heiflt, es werden Bezlige Uber

verschiedenen Quellen und Materialien hinweg herausgearbeitet.
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6 Zentrale Beitrage zur Forschung, Limitationen und Entwicklungslinien

Die vorliegende Dissertation fragt danach, wie und wodurch politikfeld-spezifischer Wandel in den
Bundesministerien vonstattengeht. Diese Fragestellung wird durch den Blickwinkel eines Ringens von
Politikfeldakteur:innen um die Institutionalisierung von Diskursen zur Digitalisierung in die
Binnenstruktur der Ministerien bearbeitet. Die zentralen empirischen und theoretischen Beitrage der
Dissertation beziehen sich auf die politikwissenschaftliche Digitalisierungsforschung und den Wandel
der Verwaltungsstruktur. Durch diesen Fokus wird ein relativ junges Forschungsgebiet mit einem
klassischen Forschungsgegenstand der Verwaltungswissenschaft kombiniert. Im Folgenden werden
die empirischen, methodischen und theoretisch-konzeptionellen Beitrdge der Arbeit dargelegt und

Limitationen der Dissertation sowie Entwicklungslinien aufgezeigt.

6.1 Empirische Beitrage: Zusammenfassung, Interpretation und Entwicklungslinien

Die Dissertation tragt mit ihrem diachronen Vorgehen, der Fallauswahl und der Fokussierung auf den
Wandel in Ministerien sowohl zur politikwissenschaftlichen Digitalisierungsforschung als auch zur
verwaltungswissenschaftlichen Forschung zum intraministeriellen Wandel bei. Erstens wird anhand
des binnenstrukturellen Wandels in den Ministerien die politische Geschichte der Digitalisierung aus
diesem spezifischen Blickwinkel ndher ausgeleuchtet. Damit wird ein Akteur im Politikfeld der
Digitalisierung naher betrachtet, der in der politikwissenschaftlichen Digitalisierungsforschung bisher
vernachldssigt wurde. Die Analyse der Mediendffentlichkeit tragt hierzu ebenfalls eine politische
Geschichte anhand einer Begriffsgeschichte des Internets bei. Zweitens wird der im Verhaltnis zur
eGovernment-Forschung wenig betrachtete staatliche Kompetenzaufbau hinsichtlich der
Digitalisierung in den Fokus genommen, d. h. der Aufbau von Organisationstrukturen zum Zwecke
der Politikplanung, -formulierung und -gestaltung. Dies bildet zugleich den zentralen Schnittpunkt
mit der Forschung zum binnenstrukturellen Wandel in Ministerien, einem Desiderat der
Verwaltungswissenschaft. In diesen Forschungszweig bringt die Dissertation erstmals eine
Untersuchung ein, die den sozio-technischen Wandel als Themenbereich eines politikfeld-
spezifischen Wandels in den Ministerien adressiert — ein Themenbereich, der nicht zu den klassischen

Politikfeldern zahlt und der vor 30 Jahren in dieser Form noch nicht existierte.

Zentrale Befunde aus der Analyse der Mediendffentlichkeit

Ganz allgemein kénnen in der Mediendéffentlichkeit Folgen von Konjunkturen unterschiedlicher

politischer Begriffe festgestellt werden: Informationsgesellschaft (1990er), Netzpolitik (2006-2013),
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Cyber und Digitalisierung (2013 bis 2016).3! Diese begriffliche Analyse deckt ebenso eine durch
keinen spezifischen Begriff geprédgte Zeit auf, die durch den Sicherheitsdiskurs gepragt war (2001-
2005). In diesem Zeitraum fehlte es gewissermaRen an einem gebrauchlichen und passenden Begriff
zur Deutung der Digitalisierung, denn Informationsgesellschaft wurde immer weniger genutzt, und
ein neuer Begriff war noch nicht etabliert. Die dargestellte Folge politischer Begrifflichkeiten wurde
bereits an anderer Stelle festgestellt (Hofmann & Kniep, 2018). In der politischen Berichterstattung
zeigt sich hinsichtlich der Kontextualisierung des Internet-Begriffs eine im Gesamtzeitraum
zunehmende Wahrnehmung des Internets als Governance-Objekt sowie eine zunehmende
Politisierung. Weiterhin findet ein Wandel von einer Vorstellung vom Internet als Medium bzw.
offentlicher Sphare im Sinne von Web 1.0 (bzw. ab Anfang der 2000er Jahre Web 2.0) hin zu einem
»web of corporations” (Hosl, 2019) statt, d. h. einem Medium bzw. einer 6ffentlichen Sphére, die
primar mit groRen Internetunternehmen verbunden wird. Klassische internetpolitische Kontroversen
werden nicht mehr vorwiegend im Verhéltnis Birger:in/Staat wahrgenommen, sondern ebenso mit
den Internetunternehmen assoziiert. Die Unternehmen werden gewissermaRen zu einem starkeren
relationalen Bezugspunkt fiir Deutungen im Politikfeld. Indem die Befunde auf bestehende Analysen
zum Internet bezogen wurden, die eine Diskursperspektive einnehmen oder die Medienoffentlichkeit
untersuchen, aber auf spezifische Jahre oder Zeitraume fokussiert sind (Rossler, 2001; Loblich &
Karppinen, 2014; Schulze, 2016), konnten die Befunde in einen ldngeren historischen
Entwicklungsprozess eingebettet werden. Schliefllich ist durch die Einbettung der Befunde in den
breiteren diskursiven Kontext der jeweiligen Zeit und ihre Diskussion im Lichte der bestehenden
Literatur ein starker diskursiver Wandel hinsichtlich dominanter Deutungsmuster der Digitalisierung
zu verzeichnen: Eine Dominanz 6konomischer Diskurse (1990er) wird durch den Sicherheitsdiskurs
abgelost (Anfang 2001 bis 2005). Dieser wird wiederum durch den Netzpolitik-Diskurs stark
herausgefordert (2005 bis 2013) — ein Diskurs, der in der Mediendéffentlichkeit lediglich ein
spezifisches Spektrum des thematischen Raumes der Internetpolitik abdeckte, keine 6konomische
Dimension aufwies und eher durch zivilgesellschaftliche und oppositionelle Akteur:innen gepragt
war. Nach 2013 wird der 6konomische Diskurs wieder bedeutend, und der Cybersicherheitsdiskurs
gewinnt an Stdrke. Es zeigt sich demnach, dass bestimmte begriffliche Konjunkturen bzw. deren

Abwesenheit mit spezifischen historischen Phasen diskursiver Verschiebungen zusammenfallen.

Zentrale Befunde aus der quantitativen Analyse der ministeriellen Binnenstruktur
Uber den Gesamtzeitraum (1995-2016) betrachtet nehmen die signalisierten Zustindigkeiten fiir

Digitalisierung in den verschiedenen Bundesministerien zu. Wahrend zu Beginn noch das BMBF und

31 Cyber hat auch schon in den 1990er Jahren Konjunktur, wird aber in den 2010er Jahren zunehmend mit
einem Sicherheitsaspekt verknlipft, z. B. Cybersicherheit oder Cyberfdhigkeiten (vgl. hierzu auch Hosl & Kniep,
2019).
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das BMWi die grofRten Anteile an digitalpolitischen Zustandigkeiten auf sich vereinigten, hatten mit
der Zeit das BMWi und das BMI die meisten Zustandigkeiten. Das Bundesministerium fiir Verkehr
und digitale Infrastruktur (BMVi) wurde schlieRlich nach 2014 der dritte grofRe digitalpolitische
Akteur unter den Ministerien. Die quantitative Analyse zeigt korrespondierende Trends in der
Medieno6ffentlichkeit und des Wandels der Binnenorganisation der Ministerien (Hosl et al., 2019).
Diese Trends sind sowohl hinsichtlich der quantitativen Entwicklung von Organisationseinheiten, die
Zustandigkeiten fiir die Digitalisierung signalisieren, erkennbar als auch — und sogar spezifischer —
hinsichtlich der Konjunkturen von Begriffen, die zur Signalisierung verwendet wurden. Die Phasen
dieser Konjunkturen korrespondieren jeweils mit Konjunkturen in der Mediend6ffentlichkeit, in denen
Uber die digitale Transformation verstarkt mit Begriffen mit politischem Anspruch diskutiert wurde
(Informationsgesellschaft, Netzpolitik, Cyber, Digitalisierung). Dabei handelt es sich um Begriffe, die
spezifische 6ffentliche Diskurse markieren, wobei sich der eher zivilgesellschaftlich gepragte Begriff
der Netzpolitik nicht Giber einen spezifischen Zeitraum und ein spezifisches Ministerium (BMI) hinaus

in den Ministerien etablieren konnte.

Zentrale Befunde zum binnenstrukturellen Wandel in den Ministerien

Es wird deutlich, dass internationale Diskurse bzw. Kaskaden internationaler Diskursreproduktion fiir
die Institutionalisierung von Deutungen in den Ministerien im Politikfeld der Digitalisierung eine
bedeutende Rolle spielen (vgl. Informationsgesellschaft, IT-Sicherheit, Sicherheitsdiskurs nach 9/11,
US-Innovationsdiskurs). Der 6konomisch gepragte Diskurs zur Informationsgesellschaft wurde tber
verschieden Institutionen und Gremien reproduziert und, vermittelt (iber ministeriumsinterne
diskursive Auseinandersetzungen, in die Binnenstruktur des BMWi eingeschrieben. Der
Institutionalisierung des Diskurses im Ministerium ging daher eine Kaskade internationaler
Diskursreproduktion voraus. Es entstand eine Unterabteilung, die im weiteren Zeitverlauf eine
Grundlage fir eine Abteilung mit Bezug zur Digitalisierung darstellte. In dieser Abteilung
institutionalisierte sich nach 2013 in einem neuen Referat eine Positionierung gegeniber US-
Unternehmen und dem /Innovationsdiskurs, den diese Unternehmen reproduzieren. Dies wird als
eine Form der abgrenzenden Positionierung interpretiert, die in gewisser Weise eine Entwicklung
hinsichtlich der Internetunternehmen in der Medienoffentlichkeit nachvollzog, aber auch durch eine
wahrgenommene Infragestellung der deutschen Wettbewerbsfahigkeit in der Politik vorangetrieben
wurde.

Befordert durch Katastrophenszenarien und einen verscharften Sicherheitsdiskurs nach 9/11 wurde
ein spezifischer Konflikt (Eingriff in IT-Systeme versus Schutz von IT-Systemen) im BMI
institutionalisiert. Es wurde ein [T-Stab in Abgrenzung zu Abteilung Offentliche Sicherheit

eingerichtet. Die Dominanz und Reproduktion des netzpolitischen Diskurses war eher den
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Mobilisierungserfolgen einer erneuerten Zivilgesellschaft und der temporar erfolgreichen
Piratenpartei geschuldet sowie den Auseinandersetzungen im parteipolitischen Feld, die daran
anschlossen.3? Zwar mussten sich selbst konservative Regierungspolitiker:innen auf diesen Diskurs
beziehen, eine langfristige Institutionalisierung des Diskurses im BMI blieb jedoch aus, obwohl auch
hier zunachst eine entsprechende Einheit aullerhalb der ordentlichen Hierarchie vorhanden war, wie
im Fall des BMWi und des BMI.3®* Mit der starken diskursiven Auseinandersetzung in der
Offentlichkeit um die Enthiillungen von Edward Snowden 2013 verschirfte sich der bereits
institutionalisierte Konflikt innerhalb des BMI, wodurch sich der Cybersicherheitsdiskurs in neuen

Zustandigkeiten in Form von Referaten weiter verstetigte.

Beziige zwischen den Einzelbeitrdgen und Interpretation

Wahrend die verschiedenen Einzelarbeiten dieser Dissertation mit der Analyse der
Medienoffentlichkeit breitere Trends und diskursive Verschiebungen sowie begriffliche und
diskursive Salienzen in spezifischen historischen Phasen herausarbeiten, ist es liber die quantitative
Analyse der signalisierten Zustandigkeiten der Ministerien moglich, Beziige zwischen Trends in der
Mediendffentlichkeit und in den Ministerien zu rekonstruieren. Weiterhin wird durch die
guantitative Analyse der Binnenstruktur der Ministerien deutlich, welche Ministerien eine besondere
Rolle hinsichtlich des binnenstrukturellen Wandels in den Ministerialverwaltungen einnehmen. Diese
Befunde informieren schlieBlich die Auswahl von Fillen fir die qualitative-interpretative
Untersuchung der Ministerien. In der qualitativ-interpretativen Analyse der beiden Falle (BMWi, BMI)
spiegeln sich wiederum einige der Befunde aus den anderen Einzelbeitragen der Dissertation wider
oder erlauben weiterflihrende Interpretationen.

Es zeigt sich, erstens, dass die Kaskade internationaler Diskursreproduktion in den 1990er Jahren
schon vor 1995 ihren Anfang nahm und sich dann Gber ein Expert:innengremium im BMBF und BMI
niederschlug. Gewissermallen waren die Ministerien damit zwar international Getriebene,
gleichzeitig aber auch nationale Treiber des Diskurses zur Informationsgesellschaft, da der Begriff
Informationsgesellschaft erst in der zweiten Halfte der 1990er Jahre an Konjunktur in der
Medienoffentlichkeit zunahm. Weiterhin ergeben sich, zweitens, Bezlige zwischen den
Einzelbeitragen hinsichtlich der Dominanz des Sicherheitsdiskurses in der ersten Halfte der 2000er
Jahre, die zusammen mit dem IT-Sicherheitsdiskurs den Kontext der Entstehung des IT-Stabs
darstellten. Innerhalb eines kurzen Zeitraums von nur zwei Jahren (Ende 1999 bis 2002) stieR ein

erhohtes Risikobewusstsein im BMI, das sich aus Katastrophenszenarien auf der Basis eines IT-

32.Schon in der ersten Hélfte der 2000er Jahre traten neue zivilgesellschaftliche Akteur:innen wie etwa
Blogger:innen zu alteren Organisationen (z. B. CCC) hinzu. Die Piratenpartei wurde 2006 gegriindet.

33 Sowohl im BMWi (1995) als auch im BMI (friihe 2000er Jahre) waren erste Zustindigkeiten in Arbeits- bzw.
Projektgruppen entstanden.
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Sicherheitsdiskurses entwickelt hatte, auf eine allgemein erhdhte Bedrohungswahrnehmung auf
Grundlage des Diskurses der (inneren) Sicherheit. Beides schlug sich organisational im BMI nieder.
Die Entwicklungen in der Zivilgesellschaft und Opposition ab ca. 2005 bis 2013 waren, drittens, mit
dem temporadren Aufstieg des Netzpolitik-Diskurses verbunden. Dies zeigte sich in der Analyse der
Medienoffentlichkeit in der Begriffsanalyse zu Netzpolitik und identifizierten Policy-Kontroversen.
Spuren des Netzpolitik-Diskurses fanden sich temporar lediglich im BMI. Es scheint dementsprechend
starkere Beharrungskrafte gegeniber zivilgesellschaftlich und oppositionell gepragten Diskursen
gegeben zu haben. Es kdnnen, viertens, Bezilige mit Blick auf die Kontroverse um die Snowden-
Enthillungen 2013 in der Analyse der Mediendéffentlichkeit und dem binnenstrukturellen Wandel im
BMI hergestellt werden. Die Kontroverse in der Offentlichkeit wurde im Ministerium gewissermaRen
durch den bereits institutionalisierten Konflikt zwischen Schutz von IT-Systemen und Eingriff in IT-
Systeme gefiltert und schlug sich entsprechend organisatorisch nieder. SchlieBlich zeichnete sich,
flinftens, spatestens ab 2013 ein allgemeiner Trend ab, grofRe Internetkonzerne verstarkt als einen
relationalen Bezugspunkt wahrzunehmen. Dies zeigt sich in der Medienoffentlichkeit hinsichtlich der
Wahrnehmung des Internets und spezifischer Policy-Kontroversen sowie im BMWi in dessen
Positionierung mit Blick auf den Innovationsdiskurs, den diese Konzerne reproduzieren.®* Sowohl im
Fall der Snowden-Kontroversen als auch hinsichtlich des Innovationsdiskurses kdnnen die beiden
betroffenen Ministerien als Getriebene der diskursiven Auseinandersetzung betrachtet werden. Sie
bauten ihre Zustandigkeiten in Relation zu bestehenden Kontroversen und Diskursen aus. Wie in den
dargelegten Bezligen deutlich wird, kdnnen sich die verschiedenen Einzelbetrdage der Dissertation in
vielerlei Hinsicht gegenseitig informieren und somit die Institutionalisierung von Diskursen zur
Digitalisierung in der Binnenstruktur der Bundesministerien im Sinne eines politikfeld-spezifischen,

organisationalen Wandels facettenreich ausleuchten.

Entwicklungslinien und Limitationen

In kiinftigen Studien sollten die Beziige zwischen der ,Riickkehr des Okonomischen” ab 2013 vor dem
Hintergrund einer Kaskade internationaler Diskursreproduktion, die bis zur Finanzkrise 2007
zurlickverfolgt werden kann und sich auf den Begriff Industrie 4.0 bezieht, herausgearbeitet werden
(Pfeiffer, 2017). Dabei sollte auch der Bezug zu Diskursen zur Kiinstlichen Intelligenz einbezogen
werden. Ab ca. 2015 haben diese Diskurse stark an Relevanz zugenommen, sei es hinsichtlich der
Problemwahrnehmung mit Blick auf die Diskriminierung durch Algorithmen, Filterblasen in sozialen
Netzwerken oder hinsichtlich der wahrgenommenen 6konomischen Bedeutung dieser Technologie.

Dies ist auch an den Ministerien nicht vorbeigegangen, sodass eine Fortfliihrung der Analyse dieser

34 Diese Entwicklung kann auch vor dem Hintergrund des tiefgreifenden Wandels digitaler Infrastruktur im Zuge
der Verbreitung und Umsetzung der ,,Plattformlogik” verstanden werden (Hofmann, 2020, S. 9).
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Dissertation (iber das Jahr 2016 hinaus erstrebenswert ist — gerade auch, um diese neuere
Entwicklung innerhalb einer politischen Geschichte der Digitalisierung einzuordnen. Um weitere
Erfahrungen mit dem spezifischen theoretischen Ansatz der Arbeit zu sammeln und diesen
weiterzuentwickeln, ware es zudem winschenswert, den binnenstrukturellen Wandel in weiteren
Ministerien und spezifisch fiir andere Politikfelder zu untersuchen. Zudem koénnte der Ansatz auch
auf binnenstrukturellen Wandel in anderen Organisationstypen angewandt werden, wie etwa
Parlamente, Verbdande oder auch Parteien.

Da Informationsgesellschaft Anfang der 1990er Jahre auf der europdischen Ebene ein salientes
Thema war und Digitalisierung (vgl. Digitaler Binnenmarkt) bis heute ein Thema mit hoher Prioritat
darstellt, sollte auch der binnenstrukturelle Wandel von EU-Institutionen in den Blick genommen
werden. Dies wurde aufgrund des Fokus auf die nationale Ebene innerhalb dieser Dissertation nicht
weiterverfolgt. So kdnnte beispielsweise die Entstehung und der Wandel der Generaldirektion
Kommunikationsnetze, Inhalte und Technologien (DG CONNECT) auf der Basis des methodischen und
theoretischen Ansatzes der vorliegenden Dissertation untersucht werden. Eine solche Studie kénnte
zum Beispiel selbstdokumentarische Quellen zum Ausgangspunkt nehmen (vgl. Europdische
Kommission, 2020). Dieser Fall ware auch deshalb interessant, weil dadurch Beziige zu
internationalen und nationalen diskursiven Auseinandersetzungen geprift werden kénnen. Es
kénnte auch gezeigt werden, welche diskursiven Beziige zwischen dem Aufbau von Zustandigkeiten
und Kompetenzen auf europaischer und nationaler Ebene vorzufinden sind. Dies kdnnte gerade auch
einen Teil der Kaskaden internationaler Diskursreproduktion beispielweise in den 1990er Jahren
starker ausleuchten.

Im Rahmen der Dissertation konnten einige Anhaltspunkte fiir Beziige zwischen Prozessen auf
verschiedenen Feldebenen gefunden werden, die jedoch aus Griinden der Fokussierung in den
Einzelbeitragen nicht naher verfolgt werden konnten. So hat sich gezeigt, dass der Ausgang von
Kéampfen im (partei)politischen Feld wahrend der Regierungsbildung mit organisationalem Wandel in
den Ministerien verbunden sein kann. Neue Akteur:innen im (partei)politischen Feld kénnen zudem
zu einer Dynamisierung der Feldauseinandersetzungen fiihren und etablierte Parteiakteur:innen zu
Anderungen inhaltlicher Positionierungen dridngen. Erneuerungen im zivilgesellschaftlichen Feld
konnen wiederum Chancen hinsichtlich der Mobilisierung fiir spezifische Themen eréffnen und in der
Folge etablierte Politikfeldakteur:innen herausfordern. Ferner kann der Wandel der
Dominanzverhaltnisse in einem 6konomischen Feld zu Wahrnehmungsanderungen im Politikfeld
flihren, wie etwa im Fall der groBen Internetkonzerne. In all diesen Fallen kdnnen Deutungsprozesse
innerhalb der Organisation unterschiedlicher Politikfeldakteur:innen angestoBen werden, um ein
Verstandnis des Wandels in den sozialen Feldern und der diskursiven Effekte im Politikfeld, die sich

daraus ergeben koénnen, zu entwickeln. Dies kann Entscheidungen hinsichtlich der kinftigen
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Organisationsentwicklung vorstrukturieren. Die an dieser Stelle umrissenen Anhaltspunkte kénnen
jedoch nur eine Anregung fiir eingehendere Untersuchungen zu den Relationen unterschiedlicher
Feldebenen und der diskursiven Prozesse, die damit verbunden sind, darstellen. Solche
Untersuchungen koénnen ebenso die Theorieentwicklung vorantreiben (vgl. Abschnitt 6.3
Entwicklungslinien).

SchlieRlich konnte eine international historisch-vergleichende Perspektive auf der Basis des Ansatzes
der Dissertation sowohl die Forschung zum binnenministeriellen Wandel als auch zur politischen
Geschichte der Digitalisierung bereichern. Denn dadurch liefen sich Idiosynkrasien der
verschiedenen Fille starker herausarbeiten, sodass deutlich wiirde, welche Entwicklungen explizit
mit kontextuellen Eigenheiten und Fallspezifika verbunden sind und wo beispielsweise transnationale

diskursive Auseinandersetzungen besonders pragend waren.

6.2 Methodische Beitrage und Entwicklungslinien

Die vorliegende Dissertation kann in zwei Bereichen lber bisherige methodische Herangehensweisen
hinausgehen. Zum einen wird im Bereich des Text Mining ein Weg aufgezeigt, wie die Ergebnisse von
Topic-Modellen einer komplexeren Analyse mit Text-Mining-Werkzeugen zugefiihrt werden kénnen.
Zum anderen geht die Analyse binnenstruktureller Veranderungen in den Ministerien in einigen
wesentlichen Punkten Uber die Vorgehensweise bisheriger Studien hinaus. Hervorgehoben werden
im Folgenden zudem einige Punkte und auch Limitationen, die in den Einzelarbeiten nicht

thematisiert wurden, weil sie den Rahmen der Beitrdage Giberdehnt hatten.

Text Mining - Ordnen thematischer Rdume

Topic-Modelle kdnnen sich als ein niitzliches Werkzeug erweisen, um den thematischen Raum eines
Feldes zu erkunden. Oftmals ist die Forschung jedoch mit semantischen Clustern konfrontiert, (iber
deren Beziehung zueinander nur gemutmalit werden kann. Die Integration mit anderen Text-Mining-
Werkzeugen kann hierbei behilflich sein, um die Topics zueinander in Beziehung zu setzen und
dadurch Unterschiede herauszuarbeiten. Dies konnte im Rahmen eines Einzelbeitrages der
Dissertation dadurch bewerkstelligt werden, dass zundchst der Textkorpus durch das Topic-Modell in
topic-spezifische Subkorpora aufgeteilt wurde (HOsl & Reiberg, 2016). Auf dieser Basis wurden
wiederum mittels eines worterbuchbasierten Ansatzes Unterschiede zwischen den Subkorpora
hinsichtlich des Auftretens indikativer Worter flr Politisierung ermittelt. So konnten politische
Kernthemen identifiziert werden. Wiedemann (2016, S. 51) verweist auf dieses methodische
Vorgehen und sieht es als einen moglichen Weg, wie die Ergebnisse von Topic-Modellen jenseits

ihrer Evaluation einer komplexeren Analyse mit Text-Mining-Werkzeugen zugefiihrt werden kdnnen.

61



Solche Kombinationen aus worterbuchbasierten Ansdtzen und Topic-Modellen kdnnten kiinftig
weiter untersucht werden. So bietet es sich beispielsweise an, unterschiedliche Worterbiicher, z. B.
fir Sentiment-Analysen und fir Politisierung oder Polarisierung, zu nutzen, um Topics anschlieRend
in einem zwei-dimensionalen Themenraum anzuordnen. Solche thematischen Mappings kdnnten
wiederum eine vielversprechende Grundlage fir ein ,blended reading” darstellen (Stulpe & Lemke,

2016).

Exploration weiterer Methodenkombinationen im ,blended reading”, um semantische Spuren von
Deutungskédmpfen zu verfolgen

Zwei Einzelbeitrage der Dissertation stitzen sich methodisch auf die Herangehensweise des , blended
reading” (Stulpe & Lemke; H6sl & Reiberg, 2016; Hosl, 2019). Gerade fir interpretativ orientierte
Arbeiten bietet dieser Analysemodus die Moglichkeit, quantitative Ergebnisse mit einzubeziehen, da
diese durch eine qualitative Analyse auf Dokumentenebene flankiert werden. Auf diese Weise
kénnen quantitative Muster einerseits qualitativ plausibilisiert und andererseits rekontextualisiert
werden. Im besonderen MaRe ist die Herangehensweise dann fir diskursive und semantische
Untersuchungen geeignet, wenn die quantitativen Methoden dem Prinzip der Relationalitat
Rechnung tragen, das heilt, dass die Wortzusammenhange berlicksichtigt werden, in die ein Begriff
eingebettet ist. Dies ist beispielsweise bei Kookkurrenzanalysen und Topic Modellen der Fall.
Semantischer Wandel von Begriffen wurde in Rahmen der Arbeit hauptsachlich durch eine diachrone
Kookkurrenzanalyse innerhalb eines ,blended reading” (ebenda) durchgefiihrt. Dies erforderte
allerdings eine Vielzahl von Einzelentscheidungen hinsichtlich der verwendeten Wortfenster, der
Schwelle beachteter Begriffe in den Kookkurrenz-Profilen oder die Festlegung von Zeitabschnitten
durch eine Frequenzanalyse. Solche Einzelentscheidungen kdnnten moglicherweise minimiert
werden, wenn kiinftige Arbeiten sich auf das MaR der ,context volatility” (Heyer, Kantner, Niekler,
Overbeck, & Wiedemann, 2017) oder auf Weiterentwicklungen in der Analyse diachroner , word
embeddings” (Hamilton, Leskovec, & Jurafsky, 2016) stlitzen wiirden. Auch visuelle Analysen auf der
Basis der Auftrittswahrscheinlichkeit eines Begriffs in unterschiedlichen Topics eines Topic-Modells
Uber die Zeit kénnten genutzt werden (Rohrdantz et al., 2011). Alternativen sollten kiinftig in ein
yblended reading” (Stulpe & Lemke, 2016) eingebettet und exploriert werden, um weitere
Erfahrungen in der qualitativen Nachverfolgung der Spuren von Deutungskdmpfen in den

guantitativen Mustern semantischen Wandels zu sammeln.

Analyse ministerieller Organigramme und Binnenstruktur
Aus methodischer Sicht knipft die Dissertation einerseits an bestehende Studien an, die

Informationen aus Organigrammen quantifizieren (vgl. z. B. Fleischer et al., 2018). Sie geht jedoch,
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erstens, Uber eine Quantifizierung einzelner ,Strukturereignisse” hinaus, indem sie in ,,Organigramm-
Historien” flr einzelne (Unter)abteilungen revers-chronologisch nachvollzieht, welche Einheiten von
woher zur Abteilung gekommen sind oder neu gegriindet wurden (Hosl et al., 2019; Hosl & Kniep,
2019). Sie geht, zweitens, lUber bestehende Studien hinaus, weil sie durch ein diskurstheoretisches
Fundament Organigramme und Begriffe in ihnen ernst nimmt (ebenda). Das bedeutet,
Organigramme werde nicht als objektives Material verstanden, sondern als Texte in diskursiven
Auseinandersetzungen, ebenso wie Positionspapiere oder Reden. Die Begriffe werden als Teil einer
Positionierung in diskursiven Auseinandersetzungen betrachtet (ebenda). Eine Innovation der Arbeit
besteht demnach darin, die Organigramm-Daten auf Diskurse und Diskurswandel zu beziehen. Die
Dissertation erganzt schlieRlich bestehende Studien durch die Kombination von quantitativen und
qualitativ-interpretativen Analysen (vgl. Hosl et al., 2019; Hosl & Kniep, 2019), denn diese verbleiben
oft weitgehend auf der quantitativen Ebene (Bertels & Schulze-Gabrechten, 2020; Fleischer et al.,
2018). Zudem verfolgt die Dissertation anders als bisherige eher qualitativ orientierte Studien
(Lichtmannegger & Bach, 2020) einen interpretativen Ansatz, der Organigramme, Interviews und
weitere Dokumente wie Medien- und Behdrdenpublikationen sowie wissenschaftliche Publikationen
in einem zyklischen Forschungsdesign aufeinander bezieht, um eine empirisch fundierte Erzahlung
der Veranderung in zwei Ministerien herauszuarbeiten (H6sl & Kniep, 2019). So konnte eine

sinnverstehende Untersuchung des binnenstrukturellen Wandels umgesetzt werden.

Limitationen und Entwicklungslinien

Die hier eingesetzte Methodik hat sich als gut handhabbare Vorgehensweise erwiesen, um diskursive
Beziige und Kontexte zu rekonstruieren. Sie verblieb, dem Datenmaterial der Organigramme
geschuldet, haufig aber auch auf einer niedrigen Auflésung, weil sie sich zum Teil auch auf einzelne,
einschlagige Begriffe stltzt. Die hier skizzierte Vorgehensweise kdnnte jedoch noch weiterentwickelt
werden, indem ein Textkorpus mit den konkreten Aufgabenbeschreibungen und -definitionen aus
den Geschaftsverteilungsplanen der Ministerien aufgebaut wirde. Dadurch kénnten Uber die
Denominationen von Organisationseinheiten hinaus solche Aufgabenbeschreibungen auf Diskurse
und Deutungen bezogen werden. Dies kénnte sogar die Moglichkeit erdffnen, semantische bzw.
argumentative Flisse zwischen unterschiedlichen staatlichen Institutionen und/oder Parteien und
der Medienoéffentlichkeit nachzuvollziehen - etwa indem Daten zu (européischen)
Parlamentsdebatten, Parteiprogrammen, Medienkorpora (z. B. Korpora zu sozialen Medien, IT-Blogs,
Zeitungsartikeln) und eben die Aufgabenbeschreibung in einer Analyse kombiniert wirden (vgl.
Blatte, 2020; Berlin-Brandenburgische Akademie der Wissenschaften, 2020; Krause et al., 2018; Rauh
& Schwalbach, 2020). Solche Analysen kdnnten beispielsweise mit Hilfe von strukturellen Topic-

Modellen (Roberts, Steward, & Tingley, 2020) oder auch im Modus eines ,blended reading” (Stulpe &
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Lemke, 2016) durchgefiihrt werden. Auf diese Weise konnten die diskursiven Beziige
hochauflésender herausgearbeitet werden, als dies im Rahmen dieser Arbeit aus
forschungspragmatischen Griinden moglich war.

Weiterhin wurden im Rahmen der Dissertation die Entwicklungen stark ausgehend von den
Ministerien analysiert. Die Bezlige zwischen Positionierungen der Ministerien im Feld und
signalisierter Zustandigkeiten konnten jedoch breiter und feingliederiger herausgearbeitet werden.
Dies konnte beispielsweise in kiinftigen Studien durchgefiihrt werden, indem soziale und
symbolische Relationen Ulber die Zeit mittels Diskurs-Netzwerke-Analysen (Blessing et al., 2019;
Leifeld & Haunns, 2012; Leifeld, 2017) oder Uber die Abbildung solcher Relationen in zwei-
dimensionalen Raumen untersucht werden (Fuhse, Stuhler, Riebling, & Martin, 2020). Solche
Analysen waren sowohl als Untersuchung von ,Zeitscheiben” gesamter Netzwerke bzw.
Relationskonstellationen denkbar als auch auf spezifische Ministerien bezogene ,ego-zentrierte”
Analysen. Auf diese Weise wiirde das relationale Geflecht, innerhalb dessen sich Ministerien
positionieren, starker ausgeleuchtet. Die Beziige zum organisationalen Wandel kdénnten in solchen
Analysen hergestellt werden, indem die Aufgabenbeschreibungen als symbolische Positionierung in
die Analyse integriert wiirden. Dies wiirde es ermdglichen, intraministeriellen Wandel im Lichte des
Wandels im Politikfeld detaillierter zu betrachten und die Bezlige durch Interviews erhobener,
interner Deutungskampfe herzustellen. Eine solche Herangehensweise ware nicht nur flr Ministerien
interessant, sondern konnte auch auf andere (blirokratische) Organisationstypen angewandt

werden, wie etwa Verbande und Parteien oder internationale Organisationen.

6.3 Theoretisch-konzeptionelle Beitrage und Entwicklungslinien

Durch die theoretischen Uberlegungen der Dissertation kann ein Beitrag sowohl zur Debatte um den
Begriff der Digitalisierung und des Politikfeldes als auch zur Entwicklung eines relationalen, diskursiv-
institutionellen Ansatzes fir die Analyse binnenstrukturellen Wandels in Ministerien erbracht
werden. Dadurch entwickelt die Arbeit eine theoretische Perspektive auf den intraministeriellen
Wandel, die in dieser Auspragung bisher nicht eingenommen wurde. Die diskursive Perspektive auf
intraministeriellen Wandel im Allgemeinen ist kaum vertreten (vgl. hierzu auch Schamburek, 2016, S.
116). Uber die theoretischen Uberlegungen zum binnenstrukturellen Wandel in Ministerien hinaus
bietet der theoretische Beitrag der Dissertation zudem allgemeinere Anknipfungspunkte fir die
Feldtheorie und fiir die Theoriedebatten zur Institutionentheorie in der Politikwissenschaft und der

Organisationsforschung (vgl. Gorski, 2013; Schmidt, 2010; Hay, 2015; Philips et al., 2004).
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Zum Begriff der Digitalisierung

Die Dissertation greift auf die soziologische Diskussion zur Digitalisierung und zur digitalen
Gesellschaft zurlick, indem sie ein Verstandnis von Digitalisierung unter Rickgriff auf Reckwitz’
(2017) Konzept des ,neuen technologischen Komplex” entwickelt. Damit tragt die Dissertation dem
Hinweis Rechnung, in der politikwissenschaftlichen Digitalisierungsforschung Arbeiten der
Nachbardisziplinen einzubeziehen (Berg et al., 2020). Das Konzept wird jedoch spezifiziert und vor
allem um die Ebene der gesellschaftlichen Reflexion der verschiedenen Bestandteile des Komplexes
erweitert. Dies erlaubt einerseits eine Anschlussfahigkeit an den theoretischen Ansatzpunkt des
Ringens um die Institutionalisierung von Diskursen in Politikfeldern, anderseits bietet es die
Moglichkeit, die diskursiven Auseinandersetzungen als Teil des sozio-technischen Wandels der
Digitalisierung zu begreifen. Damit erhalt der Begriff der Digitalisierung eine politische Dimension im
Sinne eines Prozesses, in dem politische Akteur:innen potenziell jeden Teilaspekt der Digitalisierung
politisieren konnen. Diese Erweiterung stellt eine Anschlussfahigkeit an das diskurs- und
feldtheoretische Verstandnis von Politikfeldern her. Es handelt sich demnach um eine Definition von

Digitalisierung, in welcher der politische Prozess im sozio-technischen Wandel mitgedacht wird.

Zum Politikfeldbegriff

Mit einer diskursiven und feldtheoretischen Perspektive auf Politikfelder tragt die Dissertation zudem
zu einer Diskussion um den Begriff des Politikfeldes bei. Diese Diskussion ist in der deutschen
Politikwissenschaft etwa ab 2012 neu aufgekommen, als die Frage nach der Entstehung von
Politikfeldern in den Fokus deutscher Policy- und Verwaltungsforscher drang (Blatte, 2015; Bécher &
Toller, 2012; Haunss & Hofmann, 2015; Loer et al., 2015; Loer, 2016; Massey, 2016). In der
vorliegenden Arbeit wird nicht nur durch den Blick iber die disziplinaren Grenzen hin zur Soziologie
eine erganzende Perspektive auf Politikfelder dargelegt, sondern vor allem ein feld- und
diskurstheoretischer Blickwinkel auf Politikfelder vorgeschlagen. Dieser Blickwinkel betont zum einen
die Relationalitat von Politikfeldern und das Ringen um die Einschreibung von Diskursen in staatliche
Institutionen und zum anderen die gesellschaftliche Einbettung dieser Auseinandersetzungen Uber
den Rickgriff auf die Feldtheorie als Gesellschaftstheorie. Dieser Riickgriff erlaubte es, Politikfelder
gesellschaftlich zu verorten und einzubetten. Das Politikfeld wird als ,Meta-Feld“ (Dubois, 2015)
begriffen, aber im Sinne einer diskursiven Perspektive. Akteur:innen ringen darum, Diskurse mit
Beziigen zu unterschiedlichen sozialen Feldern durch Einschreibung in staatliche Institutionen auf
Dauer zu stellen. Auf diese Weise konnen Diskurse potenziell in Institutionen mit weitem
Geltungsbereich, hoher Persistenz und Autoritdt institutionalisiert werden. Dieses Ringen um die
Institutionalisierung von Diskursen kann schlieRlich die Autonomie sozialer Felder und damit ihre

Dominanz- und Subordinationsverhaltnisse beriihren.
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Binnenstrukturellen Wandel der Ministerien — theoretischer Beitrag

Dariber hinaus bietet die Arbeit einen theoretischen Beitrag in der Debatte um organisationalen
Wandel in Bundesministerien, indem eine feld- und diskurstheoretisch orientierte Perspektive
eingenommen wird. Zwar bietet die Policy-Forschung mit der Diskursanalyse nach Hajer (1995) einen
Ansatzpunkt, um die Institutionalisierung von Diskursen in Ministerien zu analysieren. Die
Einschreibung von Diskursen in administrative Strukturen dient jedoch eher als Indiz fir die
Dominanz eines Diskurses. Die Analyse institutionellen Wandels selbst, in Form einer Ubersetzung
von Diskursen in organisationale Strukturen, lag dagegen bisher weniger im Fokus der existierenden
Forschung. An dieser Stelle knlpft die vorliegende Dissertation mit ihren theoretischen
Uberlegungen an.

Kernargument des Ansatzes ist, dass Veranderungen in Ministerien aus dem Blickwinkel eines
Ringens um die Institutionalisierung von Diskursen - im Sinne einer solchen Ubersetzung von
Diskursen in organisationale Strukturen - unter Berlcksichtigung von Relationen verstandlich
gemacht werden kdnnen. Der Kernbeitrag liegt wiederum darin, das Ringen um Deutungen auf der
Ebene intraorganisationaler Felder (Ministerien) und innerhalb von Politikfeldern zu betrachten
(Politikfeld der Digitalisierung). Diskursive Verflechtungen zwischen diesen Ebenen werden betont.
Deutungskdampfe in den Politikfeldern werden als diskursive Auseinandersetzungen zwischen
Akteur:innen staatlicher und nicht-staatlicher sozialer Felder bzw. Reprasentant:innen solcher Felder
begriffen, die sich in ihren Deutungen jeweils auf Diskurse mit Beziligen zu spezifischen sozialen
Feldern beziehen. Damit liegt eine diskurs- und feldtheoretische Perspektive auf organisationalen
Wandel vor, die eine gesellschaftliche Einbettung der Deutungskampfe betont und die Entstehung

neuer themenspezifischer Zustandigkeiten als Positionierung in einem Politikfeld versteht.

Theoretische Ankniipfungspunkte (iber den Wandel der Verwaltungsstruktur hinaus

Die theoretischen Uberlegungen sind jedoch nicht nur fiir den Forschungszweig des
intraministeriellen Wandels von Relevanz, sondern bieten ebenfalls Anknipfungspunkte in der
allgemeinen Diskussion in der Politikwissenschaft hinsichtlich der Rolle von Ideen und Diskursen in
der Institutionentheorie (Hay, 2008; Lynggaard, 2019; Schmidt, 2010), aber auch zur Diskussion um
symbolische Relationen in der Feldtheorie (Gorski, 2013). So wurde festgestellt, dass Hajers Konzept
der Institutionalisierung von Diskursen in der Debatte um einen diskursiven Institutionalismus kaum
eine Rolle spielt, obwohl dessen Diskursanalyse als institutionell-konstruktivistische Perspektive gilt
und daher eine starke Ndhe zur genannten Debatte aufweist. Indem die Dissertation auf Hajer
rekurriert, bringt sie dessen Uberlegungen in diese politikwissenschaftliche Debatte ein. Diese
Uberlegungen sind hilfreich, um iiber Deutungskonflikte zu einer Mikrofundierung der ,,Genese und

des Wandels von Institutionen” (Kirchner & Kriiger, 2015, S. 198) beizutragen. Das Defizit dieser
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Mikrofundierung wurde in der Organisationsoziologie betont (ebenda). Es wurde zudem darauf
hingewiesen, dass der gesellschaftliche Kontext wvon Diskursen und Institutionen mehr
Bericksichtigung finden sollte (Philips & Malhorta, 2008). In Rahmen der vorliegenden Arbeit werden
diese Anregungen aufgegriffen, indem das Ringen um die Institutionalisierung von Diskursen ins
Zentrum der theoretischen Uberlegungen geriickt und mit dem Ruickgriff auf den Politikfeldbegriff
und die Feldtheorie eine gesellschaftliche Verortung von Diskursen und Institutionen ermoglicht
wird. Mit der relationalen Perspektive der Feldtheorie wird im theoretischen Ansatz der Arbeit ferner
eher eine ,Logik der Abgrenzung” betont als eine ,Logik der Angemessenheit”, wie sie im
soziologischen Institutionalismus verbreitet ist (H6sl & Kniep, 2019; Schmidt, 2010). Mit den
theoretischen Uberlegungen der Dissertation wird jedoch ebenfalls ein Defizit hinsichtlich der
symbolischen Relationen in der Feldtheorie adressiert, indem diese Relationen aus
diskurstheoretischer Perspektive weiter ausbuchstabiert werden (vgl. Gorski, 2013; Hosl & Kniep
2019). Mittels dieser hier skizzierten unterschiedlichen Anknipfungspunkte kann die Dissertationen
einige theoretische Uberlegungen und Anregungen einbringen, die sowohl fiir die Diskussion zur

Institutionentheorie relevant sind als auch fiir die Feldsoziologie.

Entwicklungslinien

Mit Blick auf die kiinftige Theorieentwicklung wire es wiinschenswert, die Uberlegungen der
vorliegenden Dissertation sowie die Theoriedebatten zum diskursiven Institutionalismus in der
Politikwissenschaft, zu Institutionen und Diskursen in der Organisationsforschung sowie zu den
symbolischen Relationen in der Feldtheorie noch starker aufeinander zu beziehen, um somit das
Verstandnis von organisationalen Wandel als Institutionalisierung von Diskursen noch weiter
auszudifferenzieren und zu entwickeln (Emirbayer & Johnson, 2008; Gorski, 2013; Hay, 2008;
Lynggaard, 2019; Meyer et al., 2018; Philips et al., 2004; Schmidt, 2010). Die Theorieentwicklung
konnte beispielsweise im Zusammenspiel zwischen theoretisch-konzeptueller Arbeit unter Einbezug
der genannten Theoriedebatten und eingehenderen Untersuchungen hinsichtlich der Relationen
zwischen verschiedenen Feldebenen vollzogen werden, wie sie in den skizzierten Anhaltspunkten in
den Entwicklungslinien in Abschnitt 6.1. dargestellt wurden. So kénnten etwa die diskursiven
Prozesse zwischen den Ebenen von sozialen Feldern, dem Politikfeld als Meta-Feld und

intraorganisationalen Feldern stdrker herausgearbeitet werden.

Zur Reflexion und Nachvollziehbarkeit des Innenlebens der Ministerien
Das Ringen um die Deutung von Phdanomenen der sozialen Welt, sei es auf der Ebene von
intraorganisationalen Feldern, sozialen Feldern oder in Politikfeldern findet in einem nicht endenden,

permanenten und offenen Prozess statt. Auch gegenwartig sehen wir, wie viele Aspekte der
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Digitalisierung tagtaglich politisiert werden, und dies obwohl das Digitale fir Milliarden von
Menschen zu einer Alltdglichkeit geworden ist. So wurde zum Beispiel die Verbreitung vernetzender
Artefakte stark debattiert, als es um den Ausbau der 5G-Technologie in Deutschland und die
mogliche Beteiligung eines chinesischen Konzerns ging. Welche Interaktionen digitalisiert werden
sollen und wie die Daten gespeichert und verarbeitet werden sollen, war Teil der Debatte um die
Corona-App. Nicht zuletzt sehen wir aufgrund der Verbreitung von Hass und Hetze und/oder
Verschworungsmythen auch gegenwartig wieder Debatten um Inhalte in sozialen Medien, aber auch
in Messenger-Apps. Das Ringen um die Deutung der Digitalisierung ist somit in vielen Schattierungen
prasent.

Spezifische Deutungen der Digitalisierung kdonnen sich wiederum in der Binnenstruktur von
Ministerien oder Organisationen allgemein niederschlagen und auf diese Weise verstetigt und
reproduziert werden. Eine diskursive und relationale Perspektive, wie sie in der vorliegenden
Dissertation eingenommen wurde, kann solche Prozesse freilegen. Dies ermoglicht eine kritische
Reflexion der Organisationsentwicklung, die eine normative Diskussion {iber die Organisationsweise
der Ministerien ertffnen kann. Fragen in Bezug auf mogliche Alternativen hinsichtlich der
binnenstrukturellen Arrangements sowie Aufgaben- und Zustindigkeitsverteilungen und -
definitionen werden durch eine solche Perspektive naheliegend. Die binnenstrukturelle
Organisationweise stellt einen Rahmen fiir die Mitgestaltung der Politikplanung, -formulierung und -
implementierung dar und hat somit (un)mittelbar einen Einfluss auf die kollektiven Regeln, die sich
eine Gesellschaft gibt. Daher haben die entsprechenden Fragestellungen eine bedeutende
gesellschaftliche Dimension.

Schlielich wird die Sinnkonstruktion in den Ministerien vor dem Hintergrund diskursiver
Auseinandersetzungen durch Untersuchungen, wie sie in dieser Dissertation durchgefiihrt wurden,
nachvollziehbar und sorgt somit fir einen besseres Verstidndnis des Innenlebens des
Verwaltungsapparats. Die Kategorien, in denen Ministerialbeamt:innen denken, werden deutlich.
Ihre Wahrnehmung von Sachverhalten und des sozio-technischen Wandels kann nachgezeichnet
werden. Einerseits ist die Nachvollziehbarkeit bedeutsam fiir die Legitimation der
Verwaltungsorganisation und des Verwaltungshandelns. Andererseits ist gerade vor dem
Hintergrund der Problemwahrnehmung virulenter Verschwérungsmythen in der Offentlichkeit die
Nachvollziehbarkeit und damit das Verstdndnis politisch-administrativer Prozesse ein wichtiges
Anliegen. Beides ist bedeutend, um langfristig das Vertrauen in Ministerialblirokratie als eine

zentrale  staatliche Institution der Demokratie Zu erhalten und zZu starken.
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Anhang | Erhebungsprozess, Limitationen, Entwicklungslinien

Die Erhebung der Anzahl der Organisationseinheiten sowie der verwendeten Begriffe zur Benennung
der Einheiten basierte auf einer manuellen Codierung von Informationen aus den Organigrammen
der Bundesministerien von 1995 bis 2016 (siehe 2 Codebuch). Es wurde ein Datensatz mit Begriffs-
Jahres-Féllen erstellt, Gber den auch die Anzahl der Organisationseinheiten pro Jahr aggregiert
werden konnte. Die Codierung erfolgte offen und mit Feedback-Schleifen. So wurde mit einer Liste
plausibler Begriffe begonnen, die relativ breit dem Bereich Digitalisierung zugeordnet werden
konnten. Im Lauf der Codierung wurden neue Begriffe entdeckt, die im Mehraugen-Prinzip darauf
gepriuft wurden, ob sie sich sinnvollerweise dem Bereich der Digitalisierung zuordnen lieRen. Als
Kriterium wurde herangezogen, ob sich diese Begriffe sinnvoll auf Digitalisierung beziehen lieRRen.
Dabei wurde zwischen Begriffen, die auf operative Digitalisierung (z. B. IT in der Abteilung Z) oder
strategische Digitalisierung (z. B. Internet Governance) verwiesen, unterschieden. Auf der Basis der
erhobenen Begriffe wurden im Mehraugen-Prinzip plausible Begriffskategorien gebildet, die sich an
der Ahnlichkeit von Begriffen und ihrer Semantik orientierten (z. B. Begriffe, in denen das Wort
,Information”, ,,Medien” oder ,Internet” vorkommt). Diese Kategorien dienten als Grundlage, um die

Signalisierung von Zustandigkeiten zu aggregieren.

Grundlage waren dafir die Publikationen Bund Transparent und das Staatshandbuch. Dies bot den
Vorteil, dass die Verdanderungen jeweils durch die Unterschiede zwischen zwei Ausgaben mit ihrem
jeweiligen Redaktionsschluss dokumentiert werden konnten und so eine Aggregation der Anzahl der
Einheiten pro Jahr moglich war. Weiterhin handelt es sich um 6ffentliche und ohne grofRere Hirden

zugangliche Quellen, so dass Forschende die Ergebnisse leicht nachpriifen kénnen.
Limitationen

Hierbei muss jedoch darauf hingewiesen werden, dass der Redaktionsschluss pro Ausgabe nicht
immer exakt gleich ist und so die Intervalle nicht exakt gleich sind. Dartber hinaus sind manche
Ausgaben nicht erschienen (vgl. 2009, 2015). Diese Limitationen kdnnten ausgerdumt werden, indem
kiinftige Untersuchungen auf die Originalorganigramme zuriickgreifen, wie sie im Bundesarchiv zu
finden sind. Dies wiirde dann auch eine Aggregation der Daten (iber Quartals- oder
Halbjahreszeitradume ermoglichen. Es lieBen sich dadurch deutlichere Bezlige zu spezifischen
Ereignissen herstellen. Allerdings ergibt sich das Problem, dass Organigramme durch die Ministerien
unregelmaRig aktualisiert werden und so sinnvolle Stichtage eingezogen werden missten, ab wann

welche Daten in welches Zeitintervall fallen.

Weiterhin muss deutlich gemacht werden, dass das Bundesministerium der Justiz und fir
Verbraucherschutz (BMJV) im Vergleich zu anderen Ministerien einer anderen Organisationskultur

folgt. Die Aufbauorganisation ist eher nach Rechtsgebieten organisiert, weshalb hier weniger bzw.



kaum Anderungen hinsichtlich der Denominationen von Organisationseinheiten vorkommen. Dies
darf nicht dariiber hinwegtduschen, dass das BMJV im Politikfeld der Digitalisierung eine wichtige

Rolle spielt, gerade bei Themen wie Urheberrecht, Datenschutz und Uberwachung.
Ausblick

Zwar bestehen bereits Datensatze auf der Basis von Organigrammen (vgl. SOG-PRO Projekt Fleischer
et al. 2018, S. 29 ff.). Dabei handelt es sich allerdings um Strukturereignis-Datensatze, d. h. die Falle
sind spezifische Ereignisse wie etwa eine Neugriindung oder Terminierung einer Einheit. Es ware
grundsatzlich sinnvoll fir kiinftige verwaltungs- und politikwissenschaftliche Studien, wenn eine
offene Datenbank aufgebaut wiirde, in die alle moglichen Informationen aus den Organigrammen
Uberfuhrt wiirden und es ermoglicht wird, die Informationen sowohl auf Begriffsebene wie auf der
Ebene verschiedener Organisationseinheiten zu aggregieren. Dabei sollte beriicksichtigt werden, dass
es moglich sein sollte, Indizes wie den ,Stellenwert-Indikator fiir Politikfelder” (Schamburek, 2013)
auf Grundlage der Datenbank genauso zu berechnen wie Wortfrequenzanalysen auf der Basis der
Titel der Organisationseinheiten. Dies wiirde kiinftige Untersuchungen erleichtern, vor allem auch
vergleichende Untersuchungen, selbst wenn die Codierung der Zuordnung der Einheiten zu
Politikfeldern und Themen weiterhin eher manuell erfolgen misste, da voraussichtlich die Titel der
Einheiten zu wenig Informationen flr automatisierte Verfahren (z. B. Topic-Modelle) bieten. Fir
letzteres sollte eher gepriift werden, ob dies auf der Basis der Aufgabenbeschreibungen in den
Geschaftsverteilungsplanen der Ministerien moglich ware, die den einzelnen Einheiten aus den

Organigrammen zugeordnet werden kdnnten.



Anhang Il Codebuch: Digitale Einheiten in Ministerien

ViiD

1... n Falle fortlaufend nummeriert
INT

V2 Thema

Hier wird jeder Begriff mit Bezug zu digitalen Themen codiert

1 Digitaler Begriff
9 Keine digitalen Begriffe in Einheit
V3 Einheit

Hier wird erhoben, ob die Einheit einen Bezug zu digitalen Themen hat. Codiereinheiten sind von den
Ministerien in Bund Transparent gekennzeichnete Einheiten (durch mit Weiraum umgebene
Kastchen, Absatz in Listen). Kommen in digitalen (Sub-)Einheiten mehrere relevante Begriffe vor,
wird der Fall geteilt und hier eine 0 vergeben. Die Menge der digitalen Einheiten kann tiber die 1 und
3 ermittelt werden (Subeinheiten in digitalen Einheiten werden nicht zusatzlich gezahlt, aber eine
digitale Subeinheit macht die nicht-digitale Subeinheit zu einer mit Themenbezug), die Gesamtanzahl

aller Einheiten Gber die Summe aus 1 und 2.

1 Digitale Einheit

0 Digitale Einheit, initiale Zahlung vergeben

2 Einheit ohne relevanten Themenbezug

3 Digitale Subeinheit in einer Einheit ohne relevanten Themenbezug
4 Digitale Subeinheit in einer Einheit mit relevantem Themenbezug

V4 Ministerium

Abktirzung (BMI, BMWi, AA etc.)
STR

V4 1 Abteilungskiirzel

Alle Einheiten auf Abteilungsebene und darunter bekommen hier das jeweilige Abteilungskirzel (Z, 1,

2, EU etc.).
STR Abteilungsebene und untergeordnete Einheiten

99 Oberhalb der Abteilungsebene oder Abteilungsiibergreifende Einheiten



V5 Typ

Der Organisationstyp der Einheit wird aus der Eigenbezeichnung (bei Personenbezeichnungen in
geschlechtsneutraler Form) ibernommen (Beauftragte*r, Referat, Arbeitsstab, Arbeitsgruppe,

Koordinierungsgruppe, Abteilung, Unterabteilung)
STR

V6 Ebene

Hierarchieebene in Ordinalskala

Uber Abteilung
Abteilung
Unterabteilung
Referat

Sub-Referat (Themenkomplex mit eigener Zustdndigkeit innerhalb einer Einheit)

O B N W B~ U

Unterhalb Referatsebene (Abteilungsiibergreifende Arbeitsgruppen)

V7 Subsumtion

Hier wird die Bezeichnung der {ibergeordneten Einheit von Einheiten mit Digitalbezug codiert

0 Einheit ohne Bezug zu digitalen Themen

1 Einheit mit ausschliefRlich Begriffen mit Bezug zu digitalen Themen
2 Gemischte Themen

9 Nicht zutreffend (Codiereinheit ohne Digitalbezug)

V8 Subname

Name der Ubergeordneten Einheit

STR

V9 Begriff

Begriffe mit Bezug zu digitalen Themen werden einzeln codiert (siehe V3). Die Bezeichnungen
werden im Wortlaut ibernommen. Wenn sich ein Themenbezug aus dem Kontext ergibt, wird der
Begriff ibernommen (etwa im Referat , Informationstechnik” die Subeinheit , Strategie).
Unspezifische Begriffe (,Netze”) werden in einem digitalen Kontext als digitales Thema codiert, aber

in themenfremden Kontexten nicht (Breitband ja, Energie nein).
STR

V10 Titel

Vollstandiger Name der digitalen Einheit



STR

V11 Jahr

Jahr des Erscheinens der codierten Ausgabe von Bund Transparent

INT



Artikel IV: Auf den Spuren eines Politikfeldes: Die Institutionalisierung von Internetpolitik in der

Ministerialverwaltung
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