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Kurzfassung

Ausgangspunkt und Fragestellung

In den letzten Jahren ist die Analyse der '‘Governance' von Politikprozessen
zunehmend in den Fokus der Forschungs- und Technologiepolitik gertickt. Hinter
dieser Entwicklung stehen folgende Beobachtungen bzw. Erfahrungen:

e Dass die neuen innovationssystemorientierten Ansétze mit ihrer Betonung der
Bedeutung funktionierender Beziehungen zwischen den Akteuren einerseits und
dem Hinweis auf die Notwendigkeit des 'stimmigen' Einsatzes einer groReren
Zahl von Instrumenten und der Beachtung des Querschnittscharakters von
zentralen Politikfeldern (Forschungs- und Technologiepolitik, Umweltpolitik,
Gesundheitspolitik etc.) sehr hohe Anforderungen an Politikformulierung und
-umsetzung stellen.

e Dass Forschungs- und Technologiepolitik — wie auch andere komplexe, horizon-
tal angelegte — Politikmaterien eine wachsende Zahl von Akteuren ansprechen,
diese aber oft in nicht a priori klar definierten Beziehungen zueinander stehen, ja
zum Teil in Konkurrenz zueinander agieren.

Beide Entwicklungen legen nahe, sich mit der Gestaltung von Politikprozessen, die
dieser Komplexitét gerecht werden wollen, bewusst zu beschaftigen. Dies gilt
insbesondere flr ein so weites Politikfeld wie die 'Informationsgesellschaft’, in dem
Akteure aus den Bereichen Bildung, Forschungs- und Technologiepolitik und
-forderung, Recht, 6ffentliche Verwaltung usw. angesprochen sind.

Dem Problem der Formulierung von koharenten Politiken in solchen Querschnitts-
bereichen sehen sich alle entwickelten Industrielander gegenuber, weshalb in der
Arbeitsgruppe der OECD zur Technologie- und Innovationspolitik zur Zeit ein ent-
sprechendes Projekt vorbereitet wurde. Gleichzeitig ist auch in Osterreich die Frage
der Herstellung von Kohérenz in diesem Politikfeld politisch virulent geworden.

In der Sitzung vom 27. Juni 2001 lagen dem Rat flir Forschung und Technologieent-
wicklung zwei Programme aus dem Bereich IKT zur Begutachtung vor, das FIT-IT
Programm des BMVIT und das e-business Programm des BMWA. Der Rat hat die
drei zustéandigen Ressorts, neben den genannten auch noch das Bundesministerium
fur Bildung, Wissenschaft und Kultur, daraufhin aufgefordert, sich zu koordinieren
und ein entsprechend abgestimmtes Konzept vorzulegen.

Im Anschluss an diese Entscheidung des Rates haben sich die drei Ressorts zu einer
Arbeitsgruppe zusammengefunden mit dem Ziel, ein gemeinsames Konzept fur IKT-
Programme auszuarbeiten. Dieses wurde dem Rat Mitte Januar 2002 vorgelegt’. Im
Anschluss an die Erstellung dieses Konzeptes hat es sich die Interministerielle

! Koordination und Koharenz in den Programmen und Initiativen zu Informations- und Kommu-
nikationstechnologien, Informationswissenschaften und neuen Medien in den Bereichen
Forschung, Technologie, Bildung und Technologietransfer. Bericht der Bundesministerien fur
Bildung, Wissenschaft und Kultur, Verkehr, Innovation und Technologie sowie Wirtschaft und
Arbeit an den Rat flir Forschung und Technologieentwicklung, Januar 2002



Arbeitsgruppe IKT zur Aufgabe gemacht, die einschlagigen Aktivitaten zwischen
den drei Ressorts zu koordinieren. Dabei stellte sich fur die Arbeitsgruppe die Auf-
gabe, die eigenen Mdoglichkeiten innerhalb einer komplexen Arena zu bestimmen:
Zunéchst gibt es in diesem Politikfeld mehrere politische Akteure, die jeweils inhalt-
lich unterschiedlich umrissene Kompetenzen zur Formulierung von IKT-Strategien
haben. Ferner gibt es Akteure, die in unterschiedlichem Ausmal} explizite Koordinie-
rungskompetenzen haben bzw. beanspruchen. Und schlieBlich gibt es strategisch
handelnde Akteure auerhalb der unmittelbaren Einflusssphare der Politik, deren
Strategien und Interessenslagen in Politikstrategien Berlcksichtigung finden mussen.

Vor diesem Hintergrund ist die Aufgabe dieses Projektes, aus einer Analyse der
Politikprozesse im Politikfeld 'Informationsgesellschaft’ VVorschlége fur die Ausge-
staltung und Verbesserung von 'Governance' (d.h. der Beziehungen und der Rollen
der Akteure zueinander und der Mechanismen, mit denen sie diese Beziehungen
gestalten) zu definieren.

Methodischer Ansatz

In unserem methodischen Herangehen haben wir eine prozessorientiert-historische
Perspektive eingenommen. Eine Alternative ware gewesen, vom jeweiligen institu-
tionellen Geflige auszugehen, deren Aufgabenportfolio und die entsprechenden
Veranderungen bzw. Abtausch- und Koordinationsvorgange zu studieren. Dieser
institutionelle Zugang ist dort zweckmaRig und zu bevorzugen, wo es sich um
'lokale’ Politikmaterien handelt, bei denen die institutionelle Zustandigkeit im
Wesentlichen begrenzbar und stabil ist und in der Folge der Politikprozess innerhalb
dieses soweit stabilen Rahmens analysiert werden kann. Im vorliegenden Fall haben
wir es jedoch mit einer Politikmaterie zu tun, die einerseits erst im Entstehen
begriffen war und von der nicht abzusehen war, wie sie sich Uber die existierende
Institutionenlandschaft ausbreiten wirde und die andererseits eine groRe Zahl an
Institutionen in irgendeiner Weise tangierte, aber zugleich kaum eine in ihren
zentralen Aufgabendefinitionen massiv beeinflusst hatte. Der von uns gewahlte
prozessorientierte Zugang erlaubt es vergleichsweise besser, auf die inhdrente
Unvorhersagbarkeit von Innovationsprozessen, auf die (gelegentlich) grof3e Wirkung
kleiner Ereignisse, auf die systempragende Wirkung (temporérer) Konstellationen
und das Phdnomen der Pfaddeterminiertheit und dem damit verbundenen Problem
des lock-in einzugehen.

Zum Einen haben wir mit der Analyse dort eingesetzt, wo das Konzept der Informa-
tionsgesellschaft in der Politikdiskussion in groRem Mal3stab erstmals auftaucht — in
den Jahren 1994-96, in denen die Bundesregierung auf Regierungsebene eine
Arbeitsgruppe und in weiterer Folge auf Ressortebene Arbeitskreise zur operativen
Bearbeitung eingesetzt hat, um dieses Thema systematisch aufzuarbeiten, zu
dokumentieren und Handlungsbedarf festzustellen und Handlungsoptionen zu
entwerfen. Zum Anderen wurde bei der Beschreibung und Analyse der einzelnen
Politikfelder — e-Government, e-Learning, e-Business usw. — grundsatzlich ein
Zugang gewahlt, der genuin auf den Politikprozess abstellt, also auf folgende
idealtypische Sequenz:



e Agenda setting

e Koordination / Horizontalisierung
e Umsetzung

e Politiklernen

Da der Gegenstand der Analyse Politikprozesse selbst sind, und diese nicht oder nur
sehr rudimentér mit quantitativen Daten beschrieben sind, lag das Schwergewicht
der Analyse in dieser Fallstudie auf den qualitativen Methoden, insbesondere:

e Dokumentenanalyse (der zentralen Strategiedokumente und Zielbeschreibungen
des Politiksystems)

e Institutionelles Mapping (d.h. Beschreibung der formalen Beziehungen und
Verteilung der Kompetenzen)

e und — als wichtigste empirische Quelle — strukturierte Interviews mit den
zentralen Akteure.

Die Etablierung des Politikfeldes *"Informationsgesellschaft’ in
Osterreich

Die Etablierung der 'Informationsgesellschaft' als umfassendes Politikfeld in Oster-
reich nahm mit den Alpbacher Technologiegesprachen 1994 ihren Anfang, als
sowohl Bundeskanzler Vranitzky als auch Minister Klima in ihren Referaten einen
politischen Handlungsbedarf konstatierten.

Eine mindestens ebenso groRke Rolle spielt der EU-Beitritt Osterreichs und der damit
fur Osterreich verkniipften Notwendigkeit, sich in der Informationsgesellschaft zu
etablieren. Im Falle Klimas steht das einflussreiche 'Bangemann Papier?, durch das
der Begriff ,Informationsgesellschaft’ erst nach Osterreich gelangte, des
seinerzeitigen EU-Kommissars Bangemann Pate. Ebenso wesentlich war eEurope
2000, das fiir die Mitgliedsstaaten eine Reihe von verbindlichen Zielsetzungen zu
diversen IKT-relevanten Themen enthielt (so z.B. e-government, e-health, e-
content).

In der Regierungserkldrung vom November 1994 wird das Thema 'Informationsge-
sellschaft’ wieder aufgegriffen. In der Folge wurden einschlégige Arbeitsgruppen
eingesetzt, die zwischen einigen Monaten und einem halben Jahr arbeiteten und in
die zwischen 300 und 400 Personen aus allen wichtigen StakeholderInnengruppen
einbezogen wurden. Aus ihren Ergebnissen wurde ein Bericht erstellt, der im
Dezember 1996, also zwei Jahre nach dem Start in Alpbach, veréffentlicht wurde®.

Auf diese recht intensive Phase der konzeptionellen Arbeit folgt eine Phase, in der
Aktivitaten und das anfangliche Engagement deutlich verflachen. Im Mérz 1997

2 Europa und die globale Informationsgesellschaft - Empfehlungen an den Europaischen Rat,

Europdische Kommission, Briissel 1994

'Informationsgesellschaft. Endbericht der Arbeitsgruppe der ésterreichischen Bundesregierung'.
Herausgeber: Bundeskanzleramt, Bundespressedienst, Redaktionelle Leitung: MinRat Mag.
Enno Grossendorfer (BKA), Wissenschaftliche Redaktion: Mag. MSc Norbert G. Knoll
(WIFO), Wien, Dezember 1996.
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fand eine zweite und zugleich abschlieRende Sitzung der Arbeitsgruppe der Bundes-
regierung statt, in der dieser Bericht zur Kenntnis genommen wurde. Damit fand
diese 'Konstituierungsphase' des Politikfeldes ihr vorlaufiges Ende.

Erklarungsbedrftig ist die relativ lange Dauer des Prozesses und das Abflachen der
Aktivitaten an seinem Ende im Vergleich etwa zu Bayern, wo zur gleichen Zeit die
Initiative Bayern Online gestartet und mit betrachtlichen Finanzmitteln ausgestattet
wurde und innerhalb weniger Monate aktiv wurde. Einige Momente lassen sich
rekonstruieren:

e Die Informationsgesellschaft, verstanden hier als Sammelbecken fur unterschied-
lichste technologischen Optionen und deren pionierhafte Anwendungsmaglich-
keiten lag gewissermalien gleich um die Ecke. Zahlreiche Technologien waren
soweit ausgereift, dass sie den Markt betreten konnten. Die Initiative der Bundes-
regierung war zur ‘Chefsache’ erklart worden und dies weckte berechtigte Erwar-
tungen.

e Die Aufbruchstimmung des Jahres 1994 ff. konnte allerdings nicht in ein hohes
Implementierungstempo umgesetzt werden: Im alles beherrschenden Telekom-
munikationssektor tat Osterreich den Schritt zur Liberalisierung der Festnetz-
telefonie unter allen EU-L&ndern zum letztmdglichen Datum.

Auf der anderen Seite hatte der Start der 'Informationsgesellschaftsinitiative'
Initialzlindungen:

e Mobilisierung der wichtigsten Akteure im Lande, die viele weiterflihrende
Aktivitaten nach sich zog.

e Mindestens ebenso Wesentlichnwar der EU-Beitritt Osterreichs, der das Thema
,Informationsgesellschaft’ in Osterreich erst so richtig in Gang brachte.

e Prominentes Auftreten von regionalen Internet-Initiativen im Umfeld der Jahre
1994-95 (z.B. die Austrian Platform for Telematics Applications, APTA)

e Auflegen des ITF-Programms ‘Technologie fur die Informationsgesellschaft'

e Umfangreiche Entwicklungen in der Digitalisierung der 6ffentlichen Verwaltung
(vor allem im back-office Bereich).

e Anregung einer e-Card durch den Hauptverband der Sozialversicherungstréger.

Schlussfolgerungen

e Umfassende Leitdokumente haben in bestimmten Phasen der Entwicklung eine
wichtige Bedeutung und sind nicht allein an ihrem Inhalt zu messen, sondern
auch an ihrer Mobilisierungsleistung.

e Wir kdnnen den verallgemeinernden Schluss ziehen, dass die beiden zentralen
Konzepte von Governance, ndmlich (i) kognitive Orientierung und inhaltliche
Kohérenz und (ii) hohe hierarchische Verankerung, im Einzelnen durchaus ambi-
valenten Charakter haben kénnen. Weder sind die beiden Bedingungen hinrei-
chend fur das Gelingen einer Initiative, noch sind sie notwendig.

e Zu konstatieren ist — iber den ganzen Prozess betrachtet - ein erstaunlich hohes
MaR an Vergessen bzw. fehlendes personelles / institutionelles Gedéchtnis.

4



e-Austria, e-Government, Verwaltungsreform und CIO

Nicht erst durch den Beitritt zur EU wurde die Politik der EU zunehmend wichtiger
fur die osterreichische Politik im Bereich der Informationsgesellschaft. Auf der
Ebene groRformatiger Konzepte sind hier die EU-Initiative eEurope 2000 sowie die
Folgeinitiative eEurope 2005 zu nennen, auf die Osterreich in unterschiedlicher
Weise reagiert hat. Ein zweiter Ausloser, das Thema 'Informationsgesellschaft' nach
der Initiative von 1994 ff. wieder aufzugreifen, ergab sich aus dem Regierungs-
wechsel im Jahr 2000, bei der es nicht nur zu einem Wechsel der regierenden
Parteien, sondern auch zu einer deutlichen Umbildung der Ressorts kam.

Das neu eingerichtete Bundesministerium fur 6ffentliche Leistungen und Sport hatte
2000-01 eine Taskforce e-Austria installiert, deren Arbeit im Nachhinein von vielen
Akteuren mit Skepsis betrachtet wurde. Die Griinde daflir waren u.a. die ungenugen-
de Einbindung von StakeholderIinnen sowie eine gewisse Unsicherheit und
Unklarheit tber die politische Zustandigkeit fur Angelegenheiten der Informations-
gesellschaft.

Im Bereich e-Government gibt es die Auffassung, dass Osterreich im internationalen
Vergleich ein hohes Niveau aufweist, soweit es sich um den back-office Bereich
handelt. Im Bereich des elektronischen Akts nimmt Osterreich sogar eine Spitzenpo-
sition ein. Dieses Bild von funktionierender Politik im Bereich e-Government wurde
indes konterkariert durch schlechte Ergebnisse bei internationalen Benchmarkings.
Allerdings stellten diese Benchmarkingprozesse stark auf front-office-Services und
erfassten den back-office-Bereich vergleichsweise wenig.

Die Kontroverse uber diese Benchmarking-Studie, die Bemihungen um Verwal-
tungsreform sowie ein genereller Wunsch der neuen Bundesregierung, im Bereich
‘Informationsgesellschaft' erneut initiativ zu werden, flhrte in der Folge zur Einrich-
tung der e-Government Plattform, der Stabstelle IKT-Strategie des Bundes bzw.
der Stelle des Chief Information Officers. Beide zusammen sind hierarchisch hoch
— beim Bundeskanzler — angesiedelt. Gleichzeitig wurden durch Umstrukturierungen
und personelle Veradnderungen / Pensionierungen zahlreiche existierende Erfah-
rungsbesténde und Netzwerke aufgeldst.

Schlussfolgerungen

e Die Bildung der neuen Regierung und die Umbildung der Ressorts hat zu einem
Neustart der Diskussion um die Informationsgesellschaft und zu einem Wunsch
nach Ubersicht (iber vorhandene Aktivitaten gefiihrt.

e Sowohl bei 'e-Austria’ als auch bei der Verwaltungsreform wurde das in den
handelnden Personen, ihren Netzwerken und ihren Organisationen gebilindelte
Wissen zu wenig gewdurdigt. In beiden Fallen waren die zustandigen Akteure in
den einzelnen Ressorts bereits ein, zwei Schritte weiter als dies durch die neuen,
zunéchst lediglich konzeptiven Herangehensweisen erreicht werden konnte.

e Unsicherheit und Unklarheit Gber die politische Zustandigkeit fur Angelegenhei-
ten der Informationsgesellschaft und die Beanspruchung des Themas durch die
Vizekanzlerin bzw. das BMOLS hatte eine Patt-Situation unter den (mit)beteilig-
ten Ministerien ausgelost.



e Benchmarks und best practices sind nur bedingt als Vergleich heranzuziehen, vor
allem dann, wenn sie sich auf das Erstellen von Ranglisten beschranken.

e Kooperation und Koordination werden von den involvierten Akteuren ausgespro-
chen ambivalent erlebt.

e Die Einrichtung der Stabstelle IKT-Strategie des Bundes bzw. des Chief
Information Officers hat in Bezug auf e-Government und Vewaltungsreform eine
neue Qualitat hervorgebracht, insofern hier mit relativ hohem Mitteleinsatz
kontinuierlich und auf hohem Vertrauensniveau gearbeitet wird.

e-Health: IKT im Gesundheitssektor

In diesem Politikfeld hat das zustdndige Bundesministerium fir Gesundheit und
Familie hat eine nicht unwesentliche formale Definitionsmacht. Allerdings schopft
es diese sowohl aus internen als auch aus externen Griinden praktisch nicht aus. Die
internen Griunde liegen in der vergleichsweise geringen Aufmerksamkeit fur 1KT-
Fragen, die externen in der relativ groen Macht anderer Organisationen wie
insbesondere der Krankenanstaltenverbinde bzw. der Sozialversicherungsanstalten.

Zur systematischen Einfiihrung von IKT im Gesundheitssektor wurde im Dezember
1995 die sog. String-Kommission als Beratungsorgan des/der BundesministerlIn fur
Gesundheit eingerichtet. Sie dient als Schnittstelle zwischen den Institutionen des
Gesundheitssektors. Ihre Mitglieder rekrutieren sich aus Vertreterinnen der Universi-
taten, der Gesundheitsberufsgruppen und des Datenschutzes.

Im Juni 2000 hat die String-Kommission eine Empfehlung fur die Rahmenbedingun-
gen des 6sterreichischen Gesundheitsdatennetzes, die MAGDA-LENA Richtlinien*
herausgegeben. Die MAGDA-LENA Richtlinien fanden Bericksichtigung im Ent-
wurf des Gesundheitstelematikgesetzes, der seit Juni 2002 vorliegt. Dieses Gesetz
soll voraussichtlich bis Friihjahr 2004 beschlossen werden.

Ein zweites, in seiner generellen Rolle wichtiges Gremium ist die Gesundheits-
strukturkommission. Ihre Hauptaufgabe ist es, Prioritdten und Rahmenbedingun-
gen fur den Gesundheitssektor zu setzen — einschlieBlich des hier diskutierten Ein-
satzes von IKT.

1999 wurde der Hauptverband der Sozialversicherungstrager vom Gesetzgeber
beauftragt, ein flachendeckendes elektronisches Verwaltungssystem einzufthren, im
Besonderen den Einsatz von Chipkarten als elektronischer Ersatz fiir Krankenschei-
ne. 1999 fand die Ausschreibung statt, 2001 erging der Auftrag an einen General-
unternehmer. Konflikte tber den Umfang der zu erbringenden Leistung fuhrten zu
einer Vertragskundigung seitens des Hauptverbands im Marz 2003. Im Friihjahr
2003 erfolgte eine neuerliche Ausschreibung, in der diesmal kein Generalunterneh-
mer gesucht, sondern stattdessen das Projekt in mehrere getrennt auszuschreibende
Lose geteilt wurde. In der jetzigen Ausschreibung ist die e-Card als Ersatz fiir den
Krankenscheinersatz vorgesehen, weitere Ausbauschritte sind maoglich.

*  MAGDA-LENA" (Medizinisch-Administrativer Gesundheitsdatenaustausch — Logisches und
Elektronisches Netzwerk Austria)



Schlussfolgerungen

e Der Ubergang zu technologischen Plattformen erscheint als ausgesprochen
zweckmaRig, weil auf diese Weise die offenbar anfallige Strategie des alles-oder-
nichts vermieden wird, gleichzeitig Zukunftsoptionen aufrecht erhalten werden.
AuRerdem wurde die technologische Komplexitat der e-Card reduziert sowie der
Management-Aufwand angehoben.

e Signalwirkung bei PPP-Projekten: Ein Teil der Problematik des e-Card-Projekts
ergibt sich nicht aus seinem Inhalt, sondern aus der Art der Abwicklung als
Public-Private-Partnership-Modell. Das Beispiel der gescheiterten ersten e-Card-
Ausschreibung sowie Probleme bei einigen aktuellen Telematiksystemen mit
PPP-Charakter kénnten dazu flhren, bei kiinftigen PPP-Geschaften vermehrt
Versicherungsbestandteile in die Vertrage einzubauen. Zahlreiche
Teilnehmerinnen bzw. Beobachterlnnen befiirchten hier eine signifikante
Verteuerung derartiger Losungen, die gerade deswegen erfunden wurden, um
durch 6ffentliche Gewéhrleistung, aber private Produktion ein insgesamtes
Wohlfahrtsoptimum zu erzielen.

e Einer der Schlussel, um Entwicklungen vorzubeugen, wie sie in der ersten e-
Card-Ausschreibung stattgefunden haben, besteht darin, auf Seiten des 6ffent-
lichen Tragers systematisch die erforderliche Nachfragekompetenz aufzubauen.
Im Falle der e-Card zeigt sich, was sich in anderen Bereichen, wo New Public
Management bloR als VerschlankungsmaRnahme des 6ffentlichen Sektors betrie-
ben wird, bereits zeigt: Die Aush6hlung der Governanceféahigkeit des offent-
lichen Sektors als Folge von Auslagerungen. Die Stabstelle IKT-Strategie des
Bundes ist hier ein positives Gegenbeispiel.

e-Learning

Der Bereich e-Learning erfuhr eine starke Ausweitung durch entsprechende Priorita-
tensetzung durch das Bundesministeriums fur Bildung, Wissenschaft und Kultur.
Sichtbarster Ausdruck dieser Prioritatensetzung ist das eFit Austria Programm.
Allem Anschein nach liegt hier ein gelungener Zusammenschluss unterschiedlicher
Aktivitaten und — bedenkt man den Zusammenschluss von Schul-, Universitats- und
Forschungspolitik in ein Ministerium — von Kulturen und Selbstverstandnissen vor.
Speziell erwahnenswert ist das Programm Neue Medien in der Lehre (NML) im
Rahmen des eFit-Programms, fiir das es bereits Vorlauferaktivitaten gegeben hat.

Wichtige Impulse fir das Zustandekommen des eFit Programms waren AnstoRe aus
der EU, namentlich den EU-Ratsbeschliissen von Feira und Lissabon. In der Regie-
rungserklarung vom 9. Februar 2000 wurde eine Technologiemilliarde (Computer-
milliarde) flr eine Technologieoffensive in den Schulen vorgesehen. Diese Budget-
mittel wurden in den Budgetjahren 2001-03 fir die Verbesserung der Infrastruktur,
Forderung der Content-Entwicklung und Trainingsangebote fir Lehrende bereit
gestellt. Tatsachlich reichen aber die Vorarbeiten fiir das eFit Programm weiter
zuruick und die rasche Aufnahme der EU-Initiative konnte auf dem bereits erreichten
hohen Aktivitatsniveau innerhalb des BMBWAK aufsetzen. Die Vorbereitungsphase
fur das Programm umfasste einen weitreichenden Konsultationsprozess unter allen
relevanten Akteurlnnen.



Das e-Fit Programm scheint ein Beispiel fir die Herstellung funktionierender
Governance in einem institutionell komplexen Feld zu sein. Im Einzelnen lassen sich
folgende Erfolgsfaktoren identifizieren:

Schlussfolgerungen

e Bereitstellung von finanziellen, personellen und managerialen Ressourcen fiir
eine intensive Vorbereitung und Betreuung wahrend der Laufzeit

e Bezugnahme auf die aktuellen bildungspolitischen Ziele und Information der
politischen Entscheidungsebene bereits in der VVorbereitungsphase

e Einbeziehung von Stakeholderinnen sowohl in die Konzeptionsphase als auch
wahrend der Laufzeit des Programms

e Abbau von organisatorischen und institutionellen Barrieren bei allen Beteiligten
¢ Intensive Betreuung und Begleitung der Projekte
e Umfangreiche Kommunikation nach aufen

e Kompetenz und Kompetenzaufbau auf Seiten des Ministeriums als VVoraus-
setzung fur die Einbeziehung von Stakeholderinnen und der Vergabe einzelner
Programmteile an Dritte

e Definition von strategischen und operativen Zielen bei der VVergabe finanzieller
Mittel und Anwendung eines im hohen Mal3e expliziten Auswahlverfahrens

e Fokus auf Nachhaltigkeit und langfristige Verhaltensédnderung

Von EDI zu e-business

Mit der Diskussion um die Informationsgesellschaft, die im Jahre 1994 ff einsetzte
und mit der Einrichtung der Arbeitsgruppe der Bundesregierung weithin sichtbare
aullere Zeichen erhielt, ergab sich eine breitere Zustandigkeit fur das Bundesministe-
rium fur Wirtschaft und Arbeit im Bereich der Informationsgesellschaft, der bis
dahin hauptséachlich beim Bundesministerium fur Wissenschaft und Forschung bzw.
beim Bundesministerium flr 6ffentliche Wirtschaft und Verkehr angesiedelt war.
Die Wahl des BMWA war auf die beiden Bereiche EDI und multimedia business
austria ausgerichtet, beides Programme, die bereits auf vorangegangene Aktivitaten
zurlickgriffen. Hier dominierte also vorwiegend Pfadabhangigkeit die Politagenda.

'EDI business austria' war erfolgreich, insofern die Zahl der EDI-Anwender im Zeit-
raum 1995-99 signifikant anstieg, was nicht zuletzt auf das Programm zurtickgefthrt
werden kann. Interessanterweise erwarten sich jedoch Unternehmen, die Anliegen
im Bereich e-business haben und sich an das BMWA wenden, nur in geringerem
Ausmal’ Forderung als Antwort. Fir viele ist der Zugang zu verlasslicher Informa-
tion, die die Einschatzung kinftiger Markt- bzw. Politikentwicklung erlaubt, ein
wesentlicher Engpass, der die Unternehmen oft zogern lasst, einschlagige Techno-
logien einzufuhren oder auf andere umzusteigen. Fur diese rat- und informations-
suchenden Unternehmen erscheint das Ministerium Gberwiegend intransparent.

1999 wurde die Initiative e-business in a new economy vom BMWA ins Leben
gerufen und erfuhr durch eEurope wesentliche Impulse durch die Aktivitaten der
EK. Im Einzelnen wurden sieben parallel arbeitende Arbeitskreise eingerichtet, die
von ministeriumsexternen Personlichkeiten aus Wirtschaft und Wissenschaft geleitet
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wurden. Die Zahl der an den Arbeitskreisen mitarbeitenden Personen belief sich auf
300 Personen. Das Ergebnis dieser Arbeitsgruppen umfasst 35 VVorschlage, die sich
um sechs Aktionslinien gruppieren.

Schlussfolgerungen zu ‘edi business austria’

Beim Programm 'edi business austria' wurden einige historische Pfade der
horizontalen Forschungs- und Technologiepolitik verlassen, was die Wahl der
Instrumente betrifft. Zu erwahnen sind hier vor allem die Konzentration auf
Diffusion und auf vorbereitende und unterstiutzende MalRnahmen anstatt auf
direkte Forderung von F&E-Projekten. Das BMWA konnte hier berdies auf das
ITF-Programm Energietechnik verweisen, wo bereits erste Erfahrungen mit
unterstutzenden Aktivitaten gemacht wurden.

Die Forderagentur (FFF) war systematisch nicht auf die Abwicklung eines derar-
tigen Programms vorbereitet. Weder lag die Kompetenz noch die erforderliche
Einsicht vor, Diffusionsprogramme, wie hier eines vorlag, abzuwickeln.

(Historische) Kontingenz. Geschichte tritt in mehreren Formen in Erscheinung,
namentlich durch das ITF-Férderprogramm Energietechnik sowie EDI /
EDIFACT und die Zustandigkeit flr das EU-Programm IMPACT.

Kontextuelle und kontingente Faktoren kdnnen offenbar wesentlich system-
pragend sein. Im vorliegenden Fall ist abermals auf die 'Indisponiertheit’ des FFF
hinzuweisen, aber auch auf die Tatsache, dass die Arbeitsteilung in Bezug auf
die Verantwortlichkeiten fir internationale Programme (z.B. IPMACT, ACTS)
pragend fiir die Spezifikation der Subprogramme in Osterreich waren.

Schlussfolgerungen zu ,e-business in a new economy’

Dieses Programm setzt auf dem Vorgéngerprogramm ‘edi business austria’ auf und
erweitert dies erheblich. Die folgenden Beobachtungen und Schlussfolgerungen
erscheinen bemerkenswert.

Bei 'e-business in a new economy"' handelt es sich um ein ausgewachsenes Pro-
gramm: Es liegen mehrere Aktionslinien vor, diese teilen sich in einzelne Mal3-
nahmen und fur deren Umsetzung werden unterschiedliche, teils vorhandene,
teils neu zu schaffende Instrumente eingesetzt. Eine Besonderheit liegt darin,
dass einzelne Instrumente ihrerseits — allerdings in einem anderen Kontext — als
Programm zu verstehen sind. Dies trifft im Besonderen fiir die Kompetenzpro-
gramme Kijng und Kpet zu und ist in keiner Weise ein Widerspruch.

GroRe Systematik in der Programmplanung (Einrichtung von Arbeitskreisen,
breite Einbindung von Stakeholderinnen, Fragenkatalog, umfangreicher Bericht)

Bereits mehrfach erwéhnt wurde die Tatsache, dass hier vorhandene Instrumente
und andere Programme aktiv aufgegriffen und in das Programm integriert wur-
den. Dem Gesichtspunkt der Portfoliobetrachtung kommt besondere Aufmerk-
samkeit zu.

Die Programmgenerationen rund um das Thema 'e-business' stellen bis auf zwei,
im Vergleich jedoch kleine Einwénde eine in jeder Hinsicht koharente und
schlussige Programmatik dar. Die zwei Einwande beziehen sich zum Einen
wegen der Marktn&he der Programme auf die stdndige Gefahr, auf Gebieten zu



operieren, wo gar kein Handlungsbedarf besteht und zum Anderen auf die
Tatsache, dass an den Grenzen des Ressorts weithin halt gemacht wurde.

IKT in der Forschungs-, Technologie- und Innovationspolitik

Im Bereich der Forschungs-, Technologie- und Innovationspolitik gibt eine hohe
Dichte an Programmen, die in irgendeiner Weise mit IKT zu tun haben. Es sind dies
eine Reihe thematischer Programme, die in irgendeiner Hinsicht IKT und deren
Anwendungen betreffen. Zudem gibt es thematisch offene Programme, bei denen
jedoch IKT eine starke Rolle spielt. Ferner sind es auf andere Gebiete orientierte
thematische Programme mit einem mehr oder weniger hohen Gehalt an IKT. Einen
Spezialfall stellen schlieBlich Programme dar, die auf Ebene der Bundeslander
durchgefuhrt werden.

Thematische Programme im Bereich IKT

e Die wenigen, angebotsseitig auf IKT ausgerichteten Forschungs- und Technolo-
gieprogramme sind — etwa im Vergleich zu den 80er Jahren — nicht mehr offen.
Sie sind vielmehr in irgend einer Weise thematisch oder institutionell orientiert.

e Alle anderen Programme haben eine starke Diffusionsorientierung und zielen
abermals auf spezifische Bereiche ab, z.B. Content, Multimedia, e-Business.

e Die Auswahl der Felder hat Gberwiegend kontingenten Charakter.

e Die beiden angebotsseitigen, technologieorientierten Programme, FIT-IT und die
Research Studios, weisen einen relativ schmalen Bereich auf.

IKT in thematischen bottom-up Programmen

e Die 6 von 18 Kps- und die 4 von 17 King-Zentren auf dem Gebiet IKT tatigen
Einrichtungen bilden zusammen die groBte nicht-private Forschungsinfrastruktur
im Bereich IKT. Es sind dort Giber 400 MitarbeiterInnen beschéftigt.

e Im klassischen Forderbereich fiir industrielle F&E, dem FFF, werden aufgrund
der thematisch unbeschrankten Projektselektion 40% der Fordermittel fir F&E-
Vorhaben aus dem Bereich IKT ausgeschuttet.

IKT in thematischen Programmen

e Hier Uberwiegt eine bestimmte Form der Kohérenzbildung: Analyse des Inter-
ventionsbedarfs, Erkundung der potenziellen Adressaten, Ermittlung der einzu-
setzenden Instrumente / MaBRnahmen. Die Ausrichtung an Sektorpolitiken bzw.
Abstimmung mit diesen und den entsprechenden Aktionslinien scheint indes eine
deutlich geringere Bedeutung zu haben.

e Die Bedeutung von IKT in thematischen Programmen tritt insbesondere im
Bereich des BMVIT auf, u.zw. insbesondere in den verkehrsbezogenen
Programmen.
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IKT-MalRnahmen und -Programme auf Ebene der Lander

Es gibt in der Regel jeweils sehr spezifische, ja kontingente Anlasse, die zur
Herausbildung von IKT-bezogenen Malinahmen in den Regionen fuhren. Es gibt
aber auch — dies ist die Ausnahme — systematische Ansatze fir die Begriindung
und das Zustandekommen von regionaler IKT-Politik. Der Mechatronik-Cluster
in Oberdsterreich bzw. die Calls zu 'Informations- und Kommunikations-
technologien' bzw. 'Creative Industries' in Wien sind das Ergebnis systematischer
Analyse der jeweiligen Innovations- bzw. Forschungssysteme der jeweiligen
Bundeslénder in Hinblick auf ihre Starken bzw. ihre Interventionserfordernisse.

Es gibt auch, und in einem bestimmten Sinn insbesondere auf regionaler Ebene
das bereits bekannte Phanomen der impliziten Selektion von IKT, was auf
regionaler Ebene insbesondere bei Technologiezentren der Fall ist.

Nicht unmittelbar, manchmal tberhaupt nicht als Element regionaler Politik
wahrgenommen werden Forderlinien des Bundes / der EU, die tGber Ko-Finanzie-
rung mit regionaler Politik verbunden sind. Ausnahmen gibt es und insgesamt
mehren sich Anzeichen fir Konvergenz bzw. Koharenz. Beispiele sind die Kom-
petenzzentren und die Clusterinitiativen. Es ist ferner zu erwarten, dass in Zu-
kunft die Gleichsetzung von Region und Gebietskorperschaft aufgeweicht wird.

Was die kiinftige Entwicklung der regionalen Technologiepolitik betrifft, so
lassen sich einige Trends identifizieren: Nach Jahren einer gewissen Spontaneitat
bei der Wahl der jeweiligen Aktionen, ist mittelfristig mit Konsolidierungen zu
rechnen: sorgféltige Programmplanung, zunehmend Einbau von Controlling- und
Evaluierungselementen, ansatzweise Portfolioplanung.

Governance in der dsterreichischen Politik im Politikfeld
Informationsgesellschaft: Restimee und Thesen

Agenda setting

Das Spektrum der Mdglichkeiten, dass ein Thema entsteht, ist deutlich breiter als
es scheint. Der Grund liegt darin, dass viele Themen implizit bzw. innerhalb
lokaler Kontexte entstehen und eher selten einen formalen Prozess durchlaufen.
Aus diesem Grund wird die spezifische Weise des Zustandekommens eines The-
mas oft nicht registriert und erscheint daher eher ungeplant, zuféllig und ad hoc.

Ob eine Agenda zustande kommt, liegt weniger bei einzelnen Faktoren, sondern
in der jeweils spezifischen Konstellation verschiedener Faktoren. Das Zustande-
kommen von Agenden ist also offenbar in hohem MaRe kontingent und daher —
naturgemal — schwer steuerbar.

Je weniger der Politikprozess kodifiziert ist, umso mehr ist sein Ausgang kontin-
gent. Tatsachlich gibt es, vor allem im Bereich der horizontalen Forschungs-,
Technologie- und Innovationspolitik einen generellen Trend zur Kodifizierung
und zur expliziten Begrindung von Agenden.

In der dsterreichischen Informationsgesellschaftspolitik haben wir bestenfalls
schwache Kopplungen zwischen der horizontalen Forschungs-, Technologie- und
Innovationspolitik und der jeweiligen Sektorpolitik feststellen kénnen (Gesund-
heit, Verkehr, Wirtschaft).
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(Historische) Entwicklungspfade spielen unter allen kontingenzbildenden Fakto-
ren die wichtigste Rolle flr das Auftauchen von Agenden. In der Regel haben
diese Vorlauferaktivitaten, einschlagige Erfahrungen, formale Zustandigkeiten,
Mitgliedschaften in Netzwerken etc. lokalen Charakter. Dies fuhrt auch immer
wieder zur 'Adhocratie’ und verweist auf die Schwierigkeit, eine umfassende
Globalstrategie zu entwerfen.

Dieser lokale Charakter hat auch noch eine andere Bedeutung fur die Entstehung
und inhaltliche Ausgestaltung von Agenden. Wir haben immer wieder beobach-
ten kdnnen, dass sich Akteure so verhalten, dass sie den zu erwartenden Koordi-
nationsaufwand moglichst gering halten und ihrem lokalen Kalkil und damit
ihrer lokalen Autonomie deutlich den VVorzug geben.

Dieses 'lokale Suchen' Iasst sich als ein relativ stabiles Verhaltensmuster inter-
pretieren, insofern hier (i) der lokale Charakter von Wissen und Erfahrung, (ii)
der lokale Charakter von Netzwerken und Mitgliedschaften und (iii) der geringe
Anreiz fur Grenziberschreitung in der Regel in dieselbe Richtung und daher
stabilisierend wirken.

Dieses lokale Verhalten muss nicht notwendigerweise dazu flihren, dass die
damit verbundenen Aktivitaten auf niedrigem Niveau bleiben. Vielmehr gibt es
anschauliche Beispiele, etwa im Programm 'e-business in a new economy"' oder
in den e-Government-Aktivitaten, wo aufgrund des weitverzweigten Netzwerks
sowie einer breiten Palette von formalen Zustandigkeiten entsprechend weit
ausgegriffen werden konnte.

Ein a priori wesentlicher Grund flr das Zustandekommen einer — manchmal
radikal — neuen Agenda sind Regierungsumbildungen und im Besonderen die
Einsetzung einer neuen Regierung tberhaupt.

In den zehn Jahren der Diskussion um die 'Informationsgesellschaft' gab es zwei
Mal den Versuch, globale Konzepte zu entwickeln. Beide Male war dies wenig
erfolgreich. So mussen wir den Versuchen, Orientierung Gber Globalkonzepte
herzustellen, ein schlechtes Zeugnis ausstellen, soweit es um die Orientierung
uber Inhalte geht.

Die Identifikation von Handlungsbedarf durch systematisches Aufspiiren von
Licken (‘bottleneck analysis') haben wir dieser Form nirgends finden kénnen,
obwohl dieser Ansatz mehrere Vorteile hatte: Erstens ist es nicht notwendig, das
gesamte System zu durchleuchten, sondern lediglich die entwicklungshemmen-
den Faktoren zu identifizieren und darauf aufbauend, MalRnahmen zu konzipie-
ren, zweitens kann die "Uhr bei laufendem Werk repariert werden" und drittens
kann dadurch ein Teil der (blinden) Kontextgebundenheit tberwunden werden.
Wir halten diesen Ansatz fur so attraktiv, dass ein pilotweiser Versuch in
Erwégung gezogen werden sollte.

Koordination und Herstellung von Koharenz

Was den Anspruch von Seiten der politischen Akteure nach Kohérenz betrifft, so
dominiert Koordination bei weitem alle anderen mdglichen Mechanismen.
Gleichzeitig hat Koordination generell einen ambivalenten Status, insofern neben
den offenkundigen Meriten Koordination und in der Folge Kooperation von
vielen Akteuren als zusétzliche Arbeitslast, als Erhohung der Komplexitat des
Handlungskontexts und als zusatzliche Unsicherheit empfunden werden.
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Gleichzeitig hat unsere Analyse gezeigt, dass dieses nicht immer effiziente lokale
Verhalten durchbrochen werden kann. So sind Change Agents in der Lage, durch
das Gewicht und die Bedeutung ihrer Handlungen als Orientierungspunkte fur
die anderen Akteure zu dienen. Auf diese Weise entsteht Koh&renz auch ohne
explizite Koordination. Zwei prominente Beispiele fur die angefuhrten Konstel-
lationen sind die 'Stabstelle IKT-Strategie des Bundes / Chief Information Offi-
cer' und das e-Fit Programm bzw. das Programm 'Neue Medien in der Lehre', wo
es offenbar gelungen ist, systemische Innovationen einzufiihren und umzusetzen.
Diese beiden Beispiele kénnen durchaus als good practice bezeichnet werden.
Wesentlichstes Element dieser good practice ist das VVorhandensein eines
‘Gravitationszentrum' an selbst bestimmiter, selbst verantworteter inhaltlicher,
managerialer und formal-hierarchischer Kompetenz.

Umsetzung

Konzepte, Leitdokumente, (Global)Strategien, die nicht auch in Bezug auf ihre
Umsetzung geplant werden, laufen Gefahr, entweder wirkungslos zu bleiben
oder aber Wirkungen zu erzeugen, die eigentlich nicht geplant waren.

Es gibt nicht wenige Falle, wo die Qualitat und Originalitdt von Konzepten und
Programmen nicht so sehr von den Inhalten bestimmt wird, sondern mehr von
der besonderen Art ihrer Implementierung.

Es ist inzwischen anerkannte Praxis, dass die Umsetzung mit eigenen Ressour-
cen ausgestattet werden muss und dass das Erzielen einer Process bzw.
Programme Ownership eine vermutlich ebenso notwendige wie hinreichende
Bedingung ist.

In vielen Fallen ist Umsetzung ein arbeitsteiliger Prozess, an dem Ressorts,
Agenturen sowie private Unternehmen in unterschiedlichen Rollen beteiligt sind.

Politiklernen

Die Frage nach Lernprozessen erscheint wie ein Blick auf ein Vexierbild. Die
erfolglose Neuauflage des Versuchs eines Gesamtkonzepts, die nach wie vor zu
geringe Ausstattung mit Ressourcen fir Koordination und Umsetzung, das
‘Zerflielen' von Governance konnten ohne Weiteres als Beleg fur nur méaRig
erfolgreiches Lernen herangezogen werden.

Allerdings lassen sich ebenso einige Beispiele fur erfolgreiches Lernen bzw. fur
Fortschritte in der Politikpraxis beibringen. In einem weiten Sinn des Wortes
sind die gelungenen Beispiele im Bereich Koordination und Herstellung von
Kohérenz sowie Implementierung auch das Ergebnis von Lernprozessen.

Dartiiber hinaus gibt es 'eingebaute’ Lernprozesse: Die explizite Begriindung von
MaRnahmen, die damit verbundene Aufgabe des Monitorings, die mehr und
mehr zum Standard gewordene Evaluierung sind deutliche Belege.

Insbesondere in dem komplexen Politikfeld 'Informationsgesellschaft’ muss es
Kombinationen aus lokalem und ubergeordnetem Politiklernen geben. Im Be-
reich des Ubergeordneten Lernens fallt die der beschriebenen Etablierung von
strategischer Intelligenz, d.h. von organisierter Informationsbereitstellung fur den
politischen Prozess. Diese kann mit mehreren Instrumenten gewonnen werden:
Marktstudien, Technology Assessment, Foresight, Monitoring, Evaluierung etc..
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e Viele dieser Lernprozesse — z.B. Evaluierung spezifischer MaRnahmen, Einrich-
tung spezieller Informationskanéle zwischen den Akteuren — sind dagegen am
Besten im jeweiligen Subfeld des Politikfeldes 'Informationsgesellschaft’ anzu-
siedeln.

e Im Grunde kann man das Politikfeld 'Informationsgesellschaft' als bereits so
ausgereift® betrachten, dass man davon ausgehen kann, dass alle Ingredienzien
fir Politikgestaltung, Koharenz und Politiklernen vorliegen. Das Scheitern als
auch die verschwindende Bedeutung von Globalkonzepten sollte in der Folge
dazu flhren, kinftig vermehrt zu einer Politik des Fine-Tuning tber zu gehen.
Damit verbunden ist auch sowohl die hohere Begrindungslast fir geplante
Interventionen als auch die héheren Anforderungen an die Handhabung des
Politikzyklus.

®  Im Gegensatz zum Bereich der Informations- und Kommunikationstechnologien einschlieRlich

ihrer Anwendungen, deren Innovationspotenzial bei weitem noch nicht ausgeschopft sein
dirfte.

14



1.1

Einleitung

In den letzten Jahren ist die Analyse der sogenannten ‘Governance' von Politikpro-
zessen zunehmend (wieder) in den Fokus sowohl der Forschungs- und Technologie-
politik selbst als auch der Analyse dieser Politik gertickt. Hinter dieser Entwicklung
standen mehrere Beobachtungen bzw. Erfahrungen:

e dass die neuen innovationssystemorientierten Ansatze mit ihnrem Betonen der
Bedeutung funktionierender Beziehungen zwischen den Akteuren einerseits und
dem Hinweis auf die Notwendigkeit des 'stimmigen’ Einsatzes einer Vielzahl von
Instrumenten und der Beachtung der Querschnittshaftigkeit von zentralen
Politikfeldern (Forschungs- und Technologiepolitik, Umweltpolitik etc.) sehr
hohe Anforderungen an die Politikformulierung und -umsetzung stellen.

e dass Forschungs- und Technologiepolitik — wie auch andere komplexe, horizon-
tal angelegte — Politikmaterien eine wachsende Zahl von Akteuren ansprechen,
diese (oft) in nicht a priori klar definierten Beziehungen zueinander stehen, zum
Teil in Konkurrenz zu einander agieren.

Beide Entwicklungen legen nahe, sich mit der Ausgestaltung von Politikprozessen,
die dieser Komplexitét gerecht werden wollen, bewusst zu beschaftigen. Dies gilt
insbesondere fiir ein so weites Politikfeld wie die 'Informationsgesellschaft’, in dem
Akteure aus den Bereichen Bildung, Forschungs- und Technologiepolitik und
-forderung, Recht, usw. angesprochen sind.

Dem Problem der Formulierung von kohérenten Politiken in solchen Querschnitts-
bereichen sehen sich alle entwickelten Industrielander gegentiber, weshalb in der
Arbeitsgruppe der OECD zur Technologie- und Innovationspolitik zur Zeit ein ent-
sprechendes Projekt vorbereitet wird in dem u.a. auch das Politikfeld ‘Informations-
gesellschaft' untersucht werden soll. Gleichzeitig ist auch in Osterreich die Frage der
Herstellung von Kohérenz in diesem Politikfeld politisch virulent geworden.

Der Osterreichische und internationale Kontext des Projektes

In der Sitzung vom 27. Juni 2001 lagen dem Rat fiir Forschung und Technologie-
entwicklung u.a. zwei Programme aus dem Bereich IKT zur Begutachtung vor, das
FIT-IT Programm des Bundesministeriums fiir Verkehr, Innovation und Technologie
und das e-Business Programm des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Arbeit.
Der Rat hat die drei zustandigen Ministerien, neben den genannten auch noch das
Bundesministerium fir Bildung, Wissenschaft und Kultur, zurtickverwiesen und
aufgefordert, sich wechselseitig zu koordinieren und ein entsprechend abgestimmtes
Konzept vorzulegen.

Im Anschluss an diese Entscheidung des Rates haben sich die drei Ressorts zur
Interministeriellen Arbeitsgruppe IKT zusammengefunden mit dem Ziel, ein
gemeinsames Konzept fiir IKT-Programme auszuarbeiten. Dieses wurde dem Rat
Mitte Januar 2002 vorgelegt®. Im Anschluss an die Erstellung dieses Konzeptes hat

®  Koordination und Koharenz in den Programmen und Initiativen zu Informations- und Kommu-

nikationstechnologien, Informationswissenschaften und neuen Medien in den Bereichen



es sich die Interministerielle Arbeitsgruppe IKT zur Aufgabe gemacht, die Aktivita-
ten zwischen den drei Ressorts im Bereich IKT zu koordinieren. Dabei stellte sich
flr die Arbeitsgruppe die Aufgabe, die eigenen Moglichkeiten zu Politikmalinahmen
in einer komplexen Arena zu bestimmen: Zunéchst gibt es in diesem Politikfeld
mehrere politische Akteure, die jeweils inhaltlich unterschiedlich umrissene Kompe-
tenzen zur Formulierung von IKT-Strategien haben (fur einzelnen Bereiche wie
Forschung, Technologietransfer, Bildung oder als Gesamtstrategie der Bundesregie-
rung). Ferner gibt es verschiedene Akteure, die in unterschiedlichem Ausmaf
explizite Koordinierungskompetenzen haben bzw. beanspruchen (BKA, RFT). Und
schlielRlich gibt es strategisch handelnde Akteure aul3erhalb der direkten Einfluss-
sphére der Politik, deren Strategien und Interessenslagen in Politikstrategien Beriick-
sichtigung finden mussen (Unternehmen, Ausbildungs-, Forschungsinstitutionen
etc.).

Dieses Projekt wurde von den drei Ministerien und dem Rat flir Forschung und
Technologieentwicklung beauftragt. Es unterscheidet sich in seiner Durchfiihrung
jedoch erheblich von traditioneller Auftragsforschung mit einem produzierenden
Auftragnehmer auf der einen Seite und einem eher konsumierenden Auftraggeber
auf der anderen. Das, was dieses Projekt von vielen anderen unterscheidet, ist die
aktive Rolle der Mitglieder der Interministeriellen Arbeitsgruppe IKT. Es sind
dies:

Dr. René Fries (Bundesministerium fur Verkehr, Innovation und Technologie)
Mag. Reinhard Goebl (Bundesministerium fir Verkehr, Innovation und
Technologie)

Mag. Sabine Pohoryles-Drexel (Bundesministerium fur Wirtschaft und Arbeit)
Dipl.Ing. Christoph Raber (Bundesministerium fur Wirtschaft und Arbeit)
Dipl.Ing. Brigitte Tiefenthaler (Rat fiir Forschung und Technologieentwicklung)
Mag. Angela Weilguny (Bundesministerium fir Bildung, Wissenschaft und Kultur)

Diese aktive Rolle, die die Arbeitsgruppe im Verlauf dieses Projektes einnahm, war
die der Reflexion von Zwischenergebnissen und die Diskussion von Hypothesen,
ihre Priifung an der jeweils selbst erfahrenen Praxis (‘reality check') sowie eine
intensive Aneignung der Ergebnisse. In diesem Sinn bleibt zwar die Verantwortung
fiir die Ergebnisse bei den Autoren, die Ergebnisse selbst gehdren aber in ungeteil-
tem Ausmal’ sowohl den an der Erarbeitung beteiligten Personen als auch der
Arbeitsgruppe als einer lernenden Organisation. Es handelt sich hier zweifellos um
eine fortgeschrittene Form des Aufbaus von strategischer Intelligenz.

Vor diesem Hintergrund war es die Aufgabe dieses Projektes, aus einer Analyse der
Politikprozesse im Politikfeld 'Informationsgesellschaft' VVorschlége fur die Ausge-
staltung und Verbesserung von Governance (d.h. der Beziehungen und der Rollen
der Akteure zueinander und der Mechanismen, mit denen sie diese Beziehungen
gestalten) zu definieren.

Forschung, Technologie, Bildung und Technologietransfer. Bericht der Bundesministerien fur
Bildung, Wissenschaft und Kultur, Verkehr, Innovation und Technologie sowie Wirtschaft und
Arbeit an den Rat flir Forschung und Technologieentwicklung, Januar 2002
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Das gegenstandliche Projekt steht auch in einem internationalen Kontext: In der
OECD wurde im Dezember 2002 das Projekt 'Monitoring and Assessing Horizontal
Innovation Policy (NIS-MONIT)' gestartet. Vorlaufende Aktivitaten begannen 2001
(vgl. OECD 2001b und 2001c). In der Sitzung der OECD TIP-Arbeitsgruppe vom
Dezember 2002 wurden diese Aktivitaten dann in den Status einer 'Focus Group”,
d.h. Uberfiihrt (OECD 2002a und 2002b).

Das Projekt ist eine Fortsetzung der OECD-AKktivitdten der letzten Jahre im Bereich
der Analyse von Nationalen Innovationssystemen (sieche OECD 2001a zur Zusam-
menfassung dieser Aktivitaten), allerdings mit gednderter Schwerpunktsetzung: Ging
es in den friheren Phasen darum, die Funktionsweisen und Spezifika von Innova-
tionssystemen zu analysieren, steht nun die Analyse von Politikprozessen im Mittel-
punkt, vor allem die Frage, wie Politikprozesse angelegt sein sollen bzw. kdénnen,
um unter den Bedingungen komplexer Systeme effektiv und effizient zu sein.

Ziel des NIS-MONIT Projektes ist es, das Wissen ber die Funktionsweise von FTI-
Politik unter den Bedingungen zunehmender Komplexitat von Innovationssystemen
zu verbessern und damit Grundlagen fiir eine Verbesserung von FTI-Politik zu
liefern. Ausgangspunkt ist wie schon erwahnt, die Beobachtung, dass sich die
Herausforderungen fir die Gestaltung von FTI-Politik deutlich erhéht haben:

"to accommodate the ever more wide-ranging and interactive character of innovation
processes, the traditional science and technology policy agenda has been enlarged to
an innovation policy agenda that links economic, industrial and research policies.
Innovation policy has become a horizontal policy ..." (Boekholt 2002, 12)

Tatsachlich aber werden die meisten Politikfelder ohne die Berticksichtigung von
FTI-Politik betrieben, wie auch die Verbindung von anderen Politikfeldern in der
FTI-Politik noch unterentwickelt ist. Fur die Beziehung zwischen FTI-Politik und
Umweltpolitik beschreibt das Heaton (2000) in einer Weise, die durchaus verall-
gemeinerungsfahig fir den generellen Zustand von horizontaler Politik ist (zitiert in
Boekholt 2002, 14/15):

,»...the complementarity between technological change and environmental quality is
not newly recognised; nor is the realisation that environmental and innovation
policies should work in tandem. But these desiderata are still far from achieved:
environmental and technology policies are routinely pursued in separate sphere, and
environmental technology is too often lodged outside the mainstream of industrial
innovation.”

" Andieser Focus Group haben zum gegenwartigen Zeitpunkt (Dezember 2003) die folgenden

Lander Mitarbeit(shereitschaft) bekundet: Australien, Belgien, Finnland, Irland, Japan, Korea,
die Niederlande, Norwegen, Osterreich, und Schweden.
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Abbildung 1 Verhaltnis von Politikfeldern: Innovations- und
Nachhaltigkeitspolitik
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Quelle: Guy, K. (2002)

Zudem mussen dabei eine Vielzahl von Instrumenten in die Hand genommen
werden. Der Blick der FTI-Politik hat sich in den letzten Jahren von der blof3en
Forderung von F&E auf die Forderung der Diffusion, Technologietransfer, Bildung
von Humankapital, Kooperation, Regulierung, Gestaltung der intellektuellen
Eigentumsrecht u.a. Instrumente ausgeweitet.

,»A corollary of all this is that successful attempts by public policy makers to improve
the performance of complex innovation systems are more likely to consist of the
application of a broad portfolio of policy instruments than the application of any one
instrument in isolation.” (Guy, 2002, 23)

Vor diesem Hintergrund ist es zentrale Hypothese des Projektes, dass in komplexen
Innovationssystemen die Aufgabe der FTI-Politik ebenfalls komplex geworden ist:
sie muss

e verschiedene Akteure mit unterschiedlichen Verhaltenslogiken und unterschied-
lichen Interessen berticksichtigen, sie muss

e mehrere Instrumente gleichzeitig in die Hand nehmen und sie muss oft

e Politikfeld Gbergreifend agieren, um effektiv sein zu kénnen, d.h. sie muss als
‘horizontale’ Politik angelegt sein.

Zentrale Ausgangshypothese, die dem Projekt zugrunde liegt, ist ferner, dass beim
Fehlen eines institutionellen Settings (einer Governance-Struktur), das sie dazu
befahigt im oben beschriebenen Sinne horizontale Politik zu sein, sie hinter den
Maoglichkeiten zurtickbliebt bzw. sogar ganz unwirksam bleibt:

"The report on the last OECD NIS-project contains a key message: An important
condition for successful innovation policy is the capability of the governments to
understand how various policy areas interact und how policies are co-ordinated into a
coherent horizontal innovation policy." (OECD, 2002a)

Wegen der offensichtlichen Parallelitat der Fragestellungen haben sich BMVIT und
BMWA als osterreichische Vertreterlnnen in der TIP Arbeitsgruppe der OECD, dazu
entschlossen, die Resultate der osterreichischen Fallstudie zum Politikfeld 'Infor-



1.2

mationsgesellschaft' gleichzeitig als Gsterreichischen Beitrag in diese OECD-
Aktivitaten einzubringen.

Der im né&chsten Kapitel beschriebene begrifflich-methodische Rahmen liegt den
jeweiligen Politikfeld-Fallstudien in den am OECD Projekt beteiligten Landern
zugrunde und soll die Basis fur eine vergleichende Diskussion der Resultate der
Fallstudien bieten. Er wurde unter wesentliche Mitwirkung des osterreichischen
Projektteams entwickelt und bietet auch den Rahmen fir die gegensténdliche
Fallstudie.

Methodischer Ansatz

Begrifflicher Rahmen

Zur Behandlung dieser Fragestellungen war zum Teil konzeptionelles Neuland zu
betreten, da der konzeptionell-begriffliche Rahmen fir eine solche Analyse (jeden-
falls im Bereich der Forschungs-, Technologie- und Innovationspolitik) zur Zeit
nicht oder nur sehr rudimentar vorliegt. Ein wesentliches Resultat des OECD-Pro-
jektes soll es daher auch sein einen solchen Rahmen zu entwickeln und in den
empirischen Studien zu testen.

Im folgenden wird der begrifflich-konzeptionelle Rahmen, mit dem im Rahmen des
NIS-MONIT Projekt die Analyse von horizontaler Politik bzw. von Politikkoharenz
unternommen wird kurz dargestellt. Wie schon oben festgehalten, ist dieser
Analyserahmen in Entwicklung begriffen und wird laufend an Hand der Erfahrungen
aus den Fallstudien weiterentwickelt. Seine zentralen Bausteine sind in Abbildung 2
uberblicksartig dargestellt.

Auszugehen ist zundchst von zentralen Ausgangsbedingungen (Charakteristika) des
Politiksystems: dieses kann beschrieben werden durch das institutionelle Setting, in
dem Politik stattfindet, die Mischung an Instrumenten, die zum Einsatz kommen und
die Innovationsperformance des Landes (der Region), auf die die Politik Einfluss
nimmt.

Die Handlungsfahigkeit des Politiksystems l&sst sich anhand seiner Governance-
Kapazitaten beschreiben. Der Begriff 'Governance' hat ein weites Bedeutungsspeki-
rum, fiir das einige der im folgenden aufgefuhrten Definitionen Illustration sein
sollen. Diese Beispiele konnten beliebig verlangert werden:

"Governance refers to the process whereby elements in society wield power and
authority, and influence and enact policies and decisions concerning public life, and
economic and social development. [...] Governance is a broader notion than
government, whose principal elements include the constitution, legislature, executive
and judiciary. Governance involves interaction between these formal institutions and
those of civil society. [...] Governance has no automatic normative connotation.
However, typical criteria for assessing governance in a particular context might
include the degree of legitimacy, representativeness, popular accountability and
efficiency with which public affairs are conducted.” (The Governance Working
Group of the International Institute of Administrative Sciences, 1996)



Abbildung 2 Zentrale Bausteine der Politik-Analyse in NIS-MONIT
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Quelle: modifizierte Darstellung auf der Basis des NIS MONIT conceptual papers (Editor: Remoe)
Die Europdische Kommission definiert in ihrem Weil3buch zu Governance wie folgt:

"Governance means rules, processes and behaviour that affect the way in which
powers are exercised [...], particularly as regards openness, participation,
accountability, effectiveness and coherence.” (Commission of the European
Communities, COM (2001) 428 final, Brussels, 25.7.2001)

Das Institute for Governance definiert den Begriff in folgender Weise:

"Our working definition for the governance of an organization: The process by which
Stakeholders articulate their interests, their input is absorbed, decisions are taken and
decision-makers are held accountable."
(www.iog.ca/boardgovernance/html/gov_wha.html)

Diese Definitionen enthalten einen gemeinsamen Begriffskern, ndmlich die
Ausiibung politischer Macht und die Beteiligung unterschiedlicher Akteure an daran.
Im Rahmen des Projektes wird die Governance-Kapazitat des Politiksystems an
folgenden Aktivitaten beschrieben:

e durch die Fahigkeit, die Ausgangsbedingungen (Systemcharakteristika) zu
erkennen und aus dieser Wahrnehmung des Systemzustandes mit seinen Starken
/ Schwéchen, Problemen und Entwicklungspotenzialen

e Schwerpunkte und Themen fir politisches Handeln zu definieren (agenda
setting),

e Auf dieser Basis unterschiedliche (zunéchst politische, im weiteren aber dartiber
hinaus alle flr das Politikfeld relevanten) Akteure zu abgestimmten Handeln
uber die Politikfeldgrenzen hinaus zu bringen (co-ordination / horizontalisation)


http://www.iog.ca/boardgovernance/html/gov_wha.html

e diese Politiken umzusetzen bzw. ihre Umsetzung sicherzustellen (implementa-
tion)

e aus den gemachten Erfahrungen (z.B. aus den Resultaten von Evaluierungen) zu
lernen (policy learning)

e und dies abgestimmt Uber den gesamten Politikzyklus (policy cycle)

Im Zeitablauf wirken die gesetzten MaRRnahmen auf die Koharenz von Politik,
veréndern die gemachten Erfahrungen den Instrumenten-Mix, was wiederum die
Innovationsperformance und damit die Systemcharakteristika veréandert. Diese
Ruckkopplungsschleifen (vgl. Abbildung 2) sind ganz entscheidend von der Fahig-
keit des Systems zum Politiklernen abhangig. Wichtiger Untersuchungsgegenstand
sind daher auch die Formen, in denen Lernen und 'Entlernen’ im politischen System
passiert. Wesentliche Bestimmungsfaktoren des Politiklernens sind: die vorherr-
schende Evaluationskultur, personelle und institutionelle Kontinuitaten zur Informa-
tionsweitergabe, Ubersetzung der Erfahrungen in routinisiertes Handeln.

Das Ausmal des Politiklernens lasst sich an der Fahigkeit zum Management des
gesamten Politikzyklus (oben beschriebene Bestandteile der Governance-Kapazi-
taten) ablesen. Diese Governance-Kapazitaten bestimmen nun die Mdglichkeiten des
Politiksystems, grofiere Politikkohérenz zu erzielen. Unter Kohérenz soll hier das
Ausmal’ der Stimmigkeit und Widerspruchsfreiheit von politischem Handeln
verstanden werden . Dabei ist zwischen zu unterscheiden zwischen

e horizontaler Kohérenz, d.h. der Widerspruchsfreiheit zwischen einzelnen
Politiken und deren Politikzielen

e vertikaler Kohérenz, d.h. der Entsprechung zwischen Politikzielen und
eingesetzten Instrumenten zur Erzielung der angestrebten Resultate

e temporaler Koharenz (Kohérenz lber die Zeit), d.h. der Entsprechung von
aktuellen Politik mit den wahrgenommenen Veranderungsnotwendigkeiten flr
die Zukunft

Abbildung 3 Ruckkopplungsschleifen im Politiksystem
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Quelle: modifizierte Darstellung auf der Basis des NIS MONIT conceptual papers (Editor: Remoe)



Kohérenz kann auf mehrere Arten hergestellt werden bzw. entstehen, die im Regel-
fall alle gleichzeitig, aber im Zeitablauf jeweils spezifischen Mischungsverhéltnissen
anzutreffen sind:

e Zum Einen kann sie sich einstellen durch das bewusste reflektierte Einbauen der
Ziele und Aktionen der anderen Akteure in die jeweils eigene Handlung (d.h.
durch innere Reprasentanz der Interaktionen mit anderen).

e Zum Anderen kann sie durch bewusste koordinative Anstrengung geschehen, die
ihrerseits wiederum punktuelle (anlassfallbezogene) oder verstetigte (institutio-
nalisierte) Koordination sein kann.

e Schliel’lich kann sie die Folge von politischer Fiihrerschaft sein, die auf die
Aktivitaten der anderen Akteure pragend wirkt®,

Waéhrend also 'Koharenz' den Zustand des Systems bezeichnet, ist 'Koordination'
eine von mehreren Arten, 'Kohérenz’ herzustellen, jedoch nicht die einzige, was fur
die politischen Schlussfolgerungen bedeutsam ist.

Unter Koordination werden explizite Abstimmungsaktivitaten zwischen Akteuren
verstanden, die auf eine Erhéhung der Koharenz abzielen (Ubereinstimmung von
Zielen, koordinierter Instrumenteneinsatz etc.). Die verschiedenen Stufen von
Koordination im politischen Kontext im engeren Sinne sind in Abb. 2.3. dargestellt.
Eine Aufgabenstellung fiir die empirische Arbeit in den Fallstudien ist es, verschie-
dene Mechanismen und institutionelle Formen von Koordination zu identifizieren
und diese auf ihre Wirksamkeit zu vergleichen und good practice zu identifizieren.

Abbildung 4 Die Leiter der Politikkoordination
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Quelle: Darstellung auf der Basis des NIS MONIT conceptual papers (Editor: Remoe)

8 Diese Definition ist angelehnt an die des OECD Center of Government Network: Government

Coherence: The Role of the Center.



Neben der expliziten Koordination kdnnen auch andere Aktivitaten bzw. Akteurs-
interaktionen zu Kohérenz in der Politik fihren. Die Entwicklungsdynamik eines
Systems stellt sich nicht nur durch koordinierte und konzertierte Aktion seiner
Akteure ein, sondern auch — und vielleicht sogar in der Regel — durch das Agieren
von einzelnen starken Akteuren, die vielleicht mit den Begriffen system driver oder
change agent beschrieben werden kénnten und die das Handeln der anderen Akteure
pragen. Koharentes oder stimmiges Verhalten der Akteure entsteht dann durch An-
passung an den durch den / die system driver eingeschlagenen und — mit bestimmten
Freiheitsgraden — determinierte Strategie.

Solche Change Agents kdnnen von der Politik bewusst in das System eingebracht
und zum Transition Management eingesetzt werden wenn Prozesse zu komplex sind
um noch expliziten Koordinierungsmechanismen zuganglich zu sein:

“Transition management can be defined as a deliberate attempt to bring about
structural change in a stepwise manner” (Kemp, 2002, 46)

In unserem methodischen Herangehen haben wir zudem generell eine prozessorien-
tiert-historische Perspektive eingenommen. Eine Alternative ware gewesen, vom
jeweiligen institutionellen Gefuige auszugehen, deren Aufgabenportfolio und die
entsprechenden Veranderungen bzw. Abtausch- und Koordinationsvorgénge zu
studieren. Dieser institutionelle Zugang ist dort zweckmafig und zu bevorzugen, wo
es sich um 'lokale' Politikmaterien handelt, bei denen die institutionelle Zustandig-
keit im Wesentlichen begrenzbar und stabil ist und in der Folge der Politikprozess
innerhalb dieses soweit stabilen Rahmens analysiert werden kann. Im vorliegenden
Fall haben wir es jedoch mit einer Politikmaterie zu tun, die einerseits erst im
Entstehen begriffen war und von der nicht abzusehen war, wie sie sich tber die
existierende Institutionenlandschaft ausbreiten wirde und die andererseits eine groRRe
Zahl an Institutionen in irgendeiner Weise tangierte, aber zugleich kaum eine in
ihren zentralen Aufgabendefinitionen massiv beeinflusst hatte. Der von uns gewahlte
prozessorientierte Zugang erlaubt es vergleichsweise besser, auf die inhdrente
Unvorhersagbarkeit von Innovationsprozessen, auf die (gelegentlich) grofRe Wirkung
kleiner Ereignisse, auf die systempragende Wirkung (temporarer) Konstellationen
und das Phanomen der Pfaddeterminiertheit und dem damit verbundenen Problem
des lock-in einzugehen.

Zum Einen haben wir mit der Analyse dort eingesetzt, wo das Konzept der Informa-
tionsgesellschaft in der Politikdiskussion in groRem Mal3stab erstmals auftaucht — in
den Jahren 1994-96, in denen die Bundesregierung auf Regierungsebene eine
Arbeitsgruppe und in weiterer Folge auf Ressortebene Arbeitskreise zur operativen
Bearbeitung eingesetzt hat, um dieses Thema systematisch aufzuarbeiten, zu
dokumentieren und Handlungsbedarf festzustellen und Handlungsoptionen zu
entwerfen. Zum Anderen haben wir bei der Beschreibung und Analyse der einzelnen
Politikfelder — e-Government, e-Learning, e-Business usw. — grundsétzlich einen
Zugang gewahlt, der genuin auf den Politikprozess abstellt, also auf folgende
idealtypische Sequenz:



e Agenda setting

e Koordination / Horizontalisierung
e Umsetzung

e Politiklernen

Analysemethoden

Da der Gegenstand der Analyse Politikprozesse selbst sind, und diese nicht oder nur
sehr rudimentér mit quantitativen Daten beschrieben sind, lag das Schwergewicht
der Analyse in dieser Fallstudie auf den qualitativen Methoden, insbesondere:

e Dokumentenanalyse (der zentralen Strategiedokumente und Zielbeschreibungen
des Politiksystems)

e Institutionelles Mapping (d.h. Beschreibung der formalen Beziehungen und Ver-
teilung der Kompetenzen)

e und - als wichtigste empirische Quelle — strukturierte Interviews mit den
zentralen Akteuren.

In den strukturierten Interviews sollen sich die oben vorgestellten zentralen Analyse-
konzepte wiederfinden (gegebenenfalls um nationale oder Technologiefeld-Spezifika
modifiziert). Im Anhang wird der Interviewleitfaden, der in der Fallstudie zur
Informationsgesellschaftspolitik Anwendung findet beispielhaft dargestellt, um die-
sen Prozess der Ubersetzung der allgemeinen Kategorien in konkrete Fragestellun-
gen zu illustrieren.
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Die Anfange: Etablierung des Politikfeldes' Informations-
gesellschaft’ in Osterreich

Die Etablierung der 'Informationsgesellschaft' als umfassendes Politikfeld, lasst sich
in Bezug auf ihr Entstehen relativ genau positionieren. Auf den Alpbacher Technolo-
giegesprache im August 1994 nimmt Bundeskanzler Franz Vranitzky in seinem
Referat Bezug auf den amerikanischen Vizeprasidenten Al Gore und das von ihm
propagierte Konzept des Datenhighways® und konstatiert einen politischen
Handlungsbedarf. Ahnlich die Ausfiihrungen von Minister Viktor Klima, u.a. fir
Telekommunikation voll-, und fir Technologiepolitik mitzustandig. Im Falle Klimas
steht das einflussreiche ‘Bangemann Papier™ des EU-Kommissars Martin
Bangemann Pate fur die Wahrnehmung und das Aufgreifen des Themas.

Eine mindestens ebenso groRe Rolle spielt der EU-Beitritt Osterreichs und der damit
fur Osterreich verkniipften Notwendigkeit, sich in der Informationsgesellschaft zu
etablieren. War es Falle Klimas das '‘Bangemann Papier’, ist es spater eEurope 2000,
das fiir die Mitgliedsstaaten eine Reihe von verbindlichen Zielsetzungen zu diversen
IKT-relevanten Themen enthielt (so z.B. e-government, e-health, e-content).

In der Regierungserklarung vom November 1994 wird das Thema Informationsge-
sellschaft wieder aufgegriffen und die Einrichtung einer einschlagigen Arbeitsgruppe
angekundigt, die sich mit zentralen Fragen des Politikfelds 'Informationsgesellschaft’
umfassend beschaftigen solle. Mitte 1995 wird diese Arbeitgruppe aus Mitgliedern
der Bundesregierung einberufen und beschlief3t, dass zehn Arbeitskreise zu
spezifischen Unterthemen eingerichtet werden sollen.

Inzwischen war das Bundesministerium fir Offentliche Wirtschaft und Verkehr
unter Minister Klima bereits aktiv geworden und hatte innerhalb seines Wirkungs-
bereiches drei Arbeitskreise gebildet: (i) Telekommunikation, (ii) IKT fur Wissen-
schaft und Forschung, (ii) IKT und Standortpolitik.

Im Sommer und Herbst 1995 wurden schliel3lich die geplanten zehn Arbeitskreise
eingerichtet. Das Bundeskanzleramt wurde mit der Koordination beauftragt, wobei
diese Aufgabe der Abteilung 'Koordination und Europaische Integration’ Uberant-
wortet wurde und nicht dem bereits seit Jahren arbeitenden Koordinationskommis-
sion fur Informationstechnologie (KIT) bzw. der mit dieser Aufgabe befassten
Abteilung 'Wirtschaftliche Koordination' im BKA.

Die Arbeitskreise arbeiteten zwischen einigen Monaten und einem halben Jahr. In
die Diskussionen und Beratschlagungen der Arbeitskreise waren zwischen 300 und
400 Personen aus allen wichtigen Stakeholderlnnengruppen einbezogen. Aus ihren
Ergebnissen wurde ein Bericht erstellt, der im Dezember 1996, also zwei Jahre nach
dem Start in Alpbach, veréffentlicht wurde. Das Themenspektrum dieses

9
10

Genauer: 'Information Superhighways'
Europa und die globale Informationsgesellschaft - Empfehlungen an den Européischen Rat,
Européische Kommission, Brissel 1994
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'Endberichts der Arbeitsgruppe der dsterreichischen Bundesregierung™!

umfasst folgende Bereiche.

Wirtschaftsstandort und soziale Sicherheit
Telekommunikation - Eckpfeiler der Informationsgesellschaft
Wissenschaftliche Forschung und Universitaten

Innovation und Technologie

Aus- und Weiterbildung

Offentliche Verwaltung

Gesundheit und offentliche soziale Dienstleistungen

Recht und (multimediale) Netze

O~NOOT DA WN -

Dieser Bericht beschrankt sich nicht auf die technologische Seite der Informations-
gesellschaft, sondern bezieht diese auf breite 6konomische und gesellschaftliche
Zusammenhdange und betont die Bedeutung einer umfassendend formulierten
Strategie. Im Einzelnen verfolgt der Bericht folgende zwei Zielsetzungen™.

e "Erstens werden die Ergebnisse aus den zehn im Sommer 1995 eingesetzten
Avrbeitskreisen in einer einheitlichen Form zusammengefasst und auf Basis der
Expertentreffen Schlussfolgerungen fiir die Gestaltung des dsterreichischen Wegs in
die Informationsgesellschaft gezogen. Dabei steht die Formulierung grundlegender
Zielsetzungen und Orientierungspunkte fiir strategische Weichenstellungen der
Politik der Bundesregierung (mit langerfristiger Perspektive) im Vordergrund.
Nichtsdestoweniger werden als prioritar eingestufte Mallnahmen angefiihrt, deren
Umsetzung bereits erfolgt bzw. unmittelbar bevorsteht. In Ergdnzung zu Mal3-
nahmenplanen, die in einzelnen Ressorts bereits erarbeitet wurden, wird die
Bundesregierung einen detaillierten Aktionsplan vorlegen.

e Zweitens soll durch diesen Bericht die Komplexitéat der Thematik Informations-
gesellschaft im spezifisch 6sterreichischen Kontext aufgezeigt werden. In den
einzelnen Arbeitskreisen wurde von den Expertinnen wiederholt betont, dass die
Chancen und Gefahren des zunehmenden Einsatzes von neuen Informations- und
Kommunikationstechnologien einen "gesamtgesellschaftlichen Dialog* erforderlich
machen, in dem nicht einseitig Chancen und Mdglichkeiten hervorgehoben, sondern
auch Problembereiche offen angesprochen werden. Nur durch die Transparenz in
einem offenen Diskurs, der Uber einen Expertinnenkreis hinausgeht, wird gewéhr-
leistet, dass bestehende Optionen und Gestaltungsmdglichkeiten zum &sterreichi-
schen Weg in die Informationsgesellschaft auch genutzt werden kénnen."

Aus diesen beiden zentralen Zielsetzungen zeigt sich recht deutlich, dass sich die
Autoren der durchaus ambivalenten Einschatzung der neuen Informations- und
Kommunikationstechnologien bewusst sind und einen ‘gesamtgesellschaftlichen
Dialog' einfordern bzw. soweit es um die Bundesregierung geht, diesen anbieten.

Auf diese recht intensive Phase der konzeptionellen Arbeit folgt eine Phase, in der
Aktivitaten und das anfangliche Engagement verflachen. Im Mérz 1997, also zwei-
einhalb Jahre nach der Einmahnung von Handlungsbedarf durch den Bundeskanzler
im Rahmen der Alpbacher Technologiegesprache und zwei Jahre nach der ersten

1 “Informationsgesellschaft. Endbericht der Arbeitsgruppe der dsterreichischen Bundesregierung'.

Herausgeber: Bundeskanzleramt, Bundespressedienst, Redaktionelle Leitung: MinRat Mag.
Enno Grossendorfer (BKA), Wissenschaftliche Redaktion: Mag. MSc Norbert G. Knoll
(WIFO), Wien, Dezember 1996.

'Informationsgesellschaft. Endbericht der Arbeitsgruppe der ésterreichischen Bundesregierung',
p.9.
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Sitzung der Arbeitsgruppe, fand eine zweite und zugleich abschliellende Sitzung der
Arbeitsgruppe der Bundesregierung statt, in der dieser Bericht zur Kenntnis genom-
men wurde. Er wurde Uberdies auch ins Englische tbersetzt und im Internet abruf-

bar. Damit fand diese 'Konstituierungsphase' des Politikfeldes ihr vorlaufiges Ende.

Erklarungsbeddrftig ist die relativ lange Dauer des Prozesses und das Abflachen der
Aktivitaten an seinem Ende im Vergleich etwa zu Bayern, wo zur gleichen Zeit mit
dem Einsetzen der 6sterreichischen Beratungen und Planungen die Initiative Bayern
Online gestartet und mit betréchtlichen Finanzmitteln ausgestattet wurde. '‘Bayern
Online' wurde innerhalb von drei Monaten geplant und noch wéhrend der Planung
gestartet. Die durchgefiihrten MaRnahmen waren von den in Osterreich diskutierten
MalRnahmen so unterschiedlich nicht. Einige Momente lassen sich rekonstruieren.

e Die Informationsgesellschaft, verstanden hier als Sammelbecken fiir die
unterschiedlichsten technologischen Optionen und deren pionierhafte
Anwendungsmadglichkeiten lag gewissermalien gleich um die Ecke. Zahlreiche
Technologien waren soweit ausgereift, dass sie den Markt betreten konnten,
nicht zuletzt, weil jede einzelne dieser technologischen Mdglichkeiten irgendwo
bereits irgendwie angewendet worden war und man bestimmte, wenngleich nicht
sehr systematische, geschweige denn grindliche Erfahrungen vorlagen. Die
Initiative der Bundesregierung zur Informationsgesellschaft war immerhin
'Chefsache’ erklart worden und dies weckte berechtigte Erwartungen. Dies erklart
zu einem Gutteil das Engagement in der Teilnahme an den Arbeitskreisen und
korrespondierend dazu von Seiten der zustdndigen Ressorts.

e In Osterreich gab es einen erheblichen Reformstau im Telekommunika-
tionssektor. 1985 ging das erste vollcomputerisierte Wéahlamt in Betrieb. Nach
Planungen der OPTV sollte sich dieser Digitalisierungsprozess tiber einen Zeit-
raum von 30 Jahre erstrecken und fiir eine zwar moderate, aber kontinuierliche
Nachfrage nach entsprechenden, fiir Osterreich eigens adaptierte Technologien
sorgen. Tatsachlich wurde dieser Prozess 1999 abgeschlossen, wobei der EU-
Beitritt sicherlich beschleunigend wirkte. Ahnlich geartete Vorstellungen
herrschten tber die Frage der Eigentumsverhaltnisse, der Marktstruktur und der
Governance des Telekommunikationssektor vor. Die Euphorie des Jahres 1994
ff. wurde relativ rasch von der rauen Wirklichkeit des Telekommunikations-
sektors und dessen Liberalisierung als auch Privatisierung eingeholt. So hoch das
Tempo des geplanten Fortschritts in den Arbeitskreisen war, so langsam war es
in Bezug auf den realen Fortschritt im alles beherrschenden Telekommunika-
tionssektor: In Osterreich wurde der Schritt zur Liberalisierung der 'Sprachiiber-
tragung auf Festnetzen in Echtzeit' unter allen EU-Landern zum letztmdglichen
Datum gesetzt. Das zustandige Ministerium hatte in diesen Jahren andere
Prioritdten gesetzt als Multimedia, e-Commerce oder den 6ffentlichen Zugang zu
offentlichen Informationen tber 6ffentliche Terminals oder die Einfuhrung einer
dark fibre obligation, die beispielsweise Stockholm innerhalb weniger Jahre zu
einer der am dichtesten mit Glasfaserverbindungen ausgestatteten Stadte der
Welt gemacht hat. Was hier zu beobachten ist, war die Verschiebung, und im
Einzelnen der Konzentration von Aufmerksamkeit auf Regierungs- bzw.
Ressortebene auf einige wenige dominante Felder, wo insbesondere durch extern
gesetzte Prioritaten, namentlich durch die Europaischen Kommission, die
Agenda bestimmt wurde.
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Ebenso wie viele Technologien zwar soweit entwickelt waren, um den Markt zu
betreten, hatten sie den Markteintritt in den meisten Fallen, so auch in Oster-
reich noch zu absolvieren, was in der Folge die tbliche Ernlichterung nach sich
zieht. Gerade die Arbeitskreise waren in ungewohnlich hohem Ausmaf von
Vertreterinnen besucht, die in irgend einer Weise von Erwartungen auf Orientie-
rung, Forderung, Motivation etc. gepragt waren. Mit den nicht uniiblichen
Problemen des Markteintritts konfrontiert, verlagerte sich das Engagement und
wurde von den Mihen des Alltags absorbiert.

Trotzdem bleibt unklar, warum die Bundesregierung diesen Schwung nicht
aufgegriffen und ihn auch fur andere Zwecke genutzt hat um etwa die eine oder
andere Reform unterzubringen, naheliegenderweise etwa im Bereich der Verwal-
tung. In anderen Landern hat diese Strategie, etwas zur Chefsache zu machen,
einen groRen Schwung ausgelést, so etwa in Bayern, in GroRRbritannien oder —
vgl. D 21 — in Deutschland.

Die Bundesregierung, gemessen am Zustandekommen und der Umsetzung ihres
Konzepts, hat hier offenbar gezdgert. Es stellt sich die Frage, ob mit diesem Verhal-
ten der Bundesregierung die Entwicklung des Projekts 'Informationsgesellschaft’
als Ganzes wesentlich verzégert wurde, Chancen vertan wurden und Osterreich
insgesamt Entwicklungsmaoglichkeiten nicht oder nur unzureichend aufgegriffen
wurden. Folgendes ist bei der Einschatzung dieser Frage zu berucksichtigen:

Es war eine grol3e Zahl von wichtigen Akteuren uber ein halbes Jahr in die
Diskussionen und Beratungen eingebunden. Manche Arbeitskreise haben bis zu
acht mal getagt und daneben gab es noch kleinere ad hoc Arbeitgruppen. Es ist
auf diese Weise eine Mobilisierung unter den wichtigsten Akteuren im
Lande gelungen, die sich zwar nicht quantitativ abschatzen lasst, fur die es aber
sehr wohl zahlreiche Hinweise gibt. Viele weiterfuhrende Aktivitaten firmierten
nicht mehr unter der Flagge der Initiative der Bundesregierung, wurden aber dort
erstmals diskutiert oder haben dort Anerkennung und Aufmerksamkeit gefunden,
so dass in der Folge viele Aktivitaten hier ihren Ausgang nahmen.

Regionale Internet-Initiativen traten im Umfeld der Jahre 1994-95 sehr promi-
nent auf und vielfach dienten diese Initiativen nichts anderem als dem Absolvie-
ren der ersten Gehversuche mit Internet und dem Aufbauen von regionalen Sites.
Nebeneffekt war, dass es in der Region ein paar Leute gab, die mit dieser
Technologie nach und nach vertraut wurden und auf diese Weise zur Diffusion
beigetragen haben. Erwéhnenswert ist in diesem Zusammenhang auch die
Grindung der APTA (Austrian Platform for Telematics Applications), die in
unterschiedlichen Konfigurationen tiber mehrere Jahre hinweg die Fahne der
Informationsgesellschaft hoch gehalten hat.

Noch wahrend am Endbericht der Bundesregierung editiert wurde, wurde das
ITF-Programm Technologie fiir die Informationsgesellschaft aufgelegt, das
erstens gemeinsam von BMOWYV und BMWA getragen wurde, und das zweitens
dem BMWA im Grunde den Eintritt in den Bereich der Informationsgesellschaft
verschaffte'®. Ansatzpunkt war das tiber lange Zeit marginalisierte EDI'*, das
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Eines der vier Teilprogramme war EDI_business Austria. Es stiel} am Anfang, weil es mit
Software und Content zu tun hatte, zunéchst auf Verstandnisschwierigkeiten beim FFF. Man
hatte dort wenig Erfahrung, wie mit diesen intangiblen Kategorien umgegangen werden sollte.
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nunmehr ein willkommener Aufhanger fur die nachsten logischen Schritte wie
insbesondere das e-Commerce und in weiterer Folge das e-Business Programm
war. Aus der Retrospektive ist es hier dem BMWA gelungen, eine den jewei-
ligen Anforderungen entsprechende aufeinander aufbauende Serie von Forder-
aktivitaten zu entwickeln. Die ersten Schritte datieren jedenfalls in den Jahren
1994-95 und sind aus den Anfangen der Diskussion um die Informationsgesell-
schaft entstanden.

Ein vierter Bereich, in dem in weiterer Folge und mit etwas zeitlicher Anlauf-
dauer umféangliche Entwicklungen stattgefunden haben, ist der Bereich der
offentlichen Verwaltung. Dies hat, wie sich bei genauerer Analyse™ zeigt,
weniger mit e-Government in dem Sinn zu tun, dass nunmehr Birger, Firmen
und alle, die mit 6ffentlichen Einrichtungen zu tun haben, dies nun elektronisch
unterstiitzt tun konnen. Vielmehr wurde in Osterreich eher der back-office-
Bereich betont, etwa im Bereich des elektronischen Akts oder des Rechtsinfor-
mationssystems (RIS), wo Osterreich im internationalen Vergleich an fiihrender
Position liegt. Demgegeniiber wurde die Auf3en(re)prasentation in einem
Ausmal vernachlassigt, dass Osterreich bei einschlagigen Benchmarkings
ausgesprochen unvorteilhaft abschneidet, was in der VVergangenheit teils zu
ubersturzten Handlungen gefihrt hat.

Bereits 1996 regt der Hauptverband der Sozialversicherungstrager die Einfiih-
rung einer e-Card an. 1999 findet die erste Ausschreibung statt, in der ein Gene-
ralunternehmer flr die technische Umsetzung gesucht wurde. Im Dezember 2000
wird ein Bieterkonsortium ausgewahlt, im April 2001 der Zuschlag erteilt. Dass
dieses Projekt vorzeitig abgebrochen wurde, &ndert nichts an dem Argument,
welches hier gefuhrt wird, ndmlich dass bereits 1996, also noch vor Fertigstel-
lung des Berichts der Arbeitsgruppe der Bundesregierung, das Thema e-Card
aufgegriffen wurde.

Auf der anderen Seite blieb die Initiative selbst offenbar von nur geringer
Bindungswirkung und direkter Handlungsleitung: Sogar Personen, die damals
mafgeblich in der einen oder anderen Arbeitsgruppe mitgearbeitet haben, konn-
ten sich nur mehr vage an das Dokument und seine zentralen Aussagen erinnern.
Die elektronische Version des 'Endberichts' konnte erst nach mihsamen Telefo-
naten aufgetrieben werden. Autoren, die spétere Politikdokumente mitverfasst
haben, kannten bisweilen den Endbericht Gberhaupt nicht. Nur flir wenige ist er
in wesentlichen Teilen heute noch giiltig. Dennoch war dieses Dokument zu
keinem Zeitpunkt in einem engen Sinn handlungsleitend. Es teilt hier das Schick-
sal zahlreicher Entwicklungskonzepte und Politikleitbilder, die oft unter Einsatz
einer hohen Mobilisierungsenergie alle gesellschaftlichen Gruppen in ein Kon-
sensverfahren einbeziehen, es in der Folge aber verabsaumen, die erforderlichen
Umsetzungsschritte zu planen, mit Ressourcen auszustatten und zu beschiel3en.
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EDI = Electronic Data Interchange
Vgl. Kapitel 3.
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Schlussfolgerungen

Die Kanzlerrede in Alpbach und die durch die Arbeitsgruppe der Bundesregie-
rung eingerichteten Arbeitskreise haben eine grof3e Mobilisierung ausgelost.

Mindestens ebenso Wesentlic_h war der EU-Beitritt Osterreichs, der das Thema
'Informationsgesellschaft’ in Osterreich erst so richtig in Gang brachte.

Trotzdem die Bundesregierung die Sache nicht mehr mit dem urspringlichen
Engagement vorantreibt und das so geartete Unternehmen 'Informationsgesell-
schaft' von der politischen Biihne verschwindet, erzeugt die Mobilisierung der
besten Kopfe des Landes den Hintergrund, auf dem nachfolgend zahlreiche
Aktivitaten wenn schon nicht gestartet, so doch unterstiitzt werden. Dabei
kdnnen im Einzelnen durchaus auch Aktivitaten resultieren, die gar nicht durch
das zugrundeliegende Konzepts unterstiitzt werden®.

Daraus den verallgemeinernden Schluss zu ziehen, Mobilisierung und Einbezie-
hung groRer Kreise sei ein nachahmenswertes Modell der Politikbegriindung
bzw. Politikdurchsetzung, ware gleichwohl problematisch. Eher muss man davon
ausgehen, dass diese Mobilisierung historisch und systematisch eher die
Ausnahme als die Regel ist.

Etwas zur 'Chefsache’ zu machen, ist gleichermaf3en ambivalent. Im Falle der
Informationsgesellschaft ist augenscheinlich der Aufstieg in der Hierarchie mit
einem ebenso groRen Sturz in die Unaufmerksamkeit quittiert worden.

Erstaunlich ist das Vergessen bzw. fehlende personelle / institutionelle
Gedachtnis (i) im kognitiv / personalen Sinn (man vergisst die Inhalte oder das
Konzept), (ii) im organisationalen Sinn (vgl. Chefsache, d.h. die Organisation
nimmt ein Thema auf, bietet dann aber nicht die erforderliche Aufmerksamkeit
fur die dauerhafte Wahrnehmung des Themas auf) als auch (iii) im Sinne der
Verganglichkeit von Information. Am Interessantesten ist hier jedenfalls der
organisationale Aspekt, insofern er auf eine gewisse Geschichtslosigkeit im
Politikhandeln hindeutet. Abgesehen von Effizienzfragen, gibt das Phanomen
des Vergessens einen Hinweis darauf, dass im hier diskutierten Politikkontext
der Sinn nach vorne gewandt ist, also Neues hervorzubringen. Es gibt also
Hinweise auf Politikwettbewerb und damit auf das Erringen von politischen
Claims tber den Wettbewerb von Konzepten, Leitdokumenten und Programmen.

Umfassende Leitdokumente haben in bestimmten Phasen der Entwicklung eine
wichtige Bedeutung. Zu anderen Zeiten kénnen sie ins Gegenteil umschlagen
und bereits laufende Prozesse durchaus beeintrachtigen. Wie wir spater sehen
werden, muss das Leitdokument auch in der Lage sein, die Komplexitat des zu
behandelnden Themas tberhaupt aufnehmen und bewaltigen zu kénnen. Die
Gefahr, wenig handlungsleitende Gemeinplatze groRen Stellenwert in solchen
Dokumenten einzurdumen, ist bei zunehmender Komplexitat und Arbeitsteilung
durchaus gegeben.

Wir koénnen den verallgemeinernden Schluss ziehen, dass die beiden zentralen
Konzepte von Governance, ndmlich (i) kognitive Orientierung und inhaltliche
Kohérenz und (ii) hohe hierarchische Verankerung, im Einzelnen durchaus
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Sie folgen damit der Erfahrung aus anderen Kontexten, wo die Erstellung von Leitbildern oder
die Durchfiihrung von z.B. Foresight Aktivitaten zu ganzlich anderen Aktivitaten fiihrt als das,
was am Ende in den jeweiligen Dokumenten niedergeschrieben und mit offiziellen Status
versehen wurde.
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ambivalenten Charakter haben kdnnen. Weder sind die beiden Bedingungen
hinreichend fur das Gelingen einer Initiative, noch sind sie notwendig. Und
selbst dann, wenn sie inhaltlich kohédrent und hierarchisch hoch angesiedelt sind,
kann sich am Ende eine schwache Bilanz ergeben, weil bestimmte Prozesse
behindert bzw. verlangsamt werden.

e Imvorliegenden Fall treffen breite Mobilisierung, starke kognitive Orientierung,
hohe hierarchische Verankerung auf der einen Seite zusammen mit geringer
Aufmerksamkeit auf Regierungsebene und schwach entwickeltem Gedéachtnis im
Politikhandeln aufeinander. Allerdings werde gleichwohl Anstél3e gegeben, die
zur Weiterentwicklung des Politikhandelns im Politikfeld 'Informationsgesell-
schaft' gefuhrt haben. Trotz evidenter Governanceprobleme wurden also auch
positive, aber nicht mehr auf das urspriingliche Gesamtkonzept 'riickbezogene'
Initiativen losgetreten. Fir das bzw. im Gesamtkonzept fehlten u.a. genau
benennbare n&chste Schritte, eine entsprechende Ressourcenzuteilung sowie die
Verantwortung fur die Umsetzung.

Die nachste Phase nach der Initialzlindung Mitte der 90er Jahre setzte Ende der 90er
Jahre ein und erfuhr wesentliche Impulse durch die Aktivitaten der Europdischen
Union im Politikfeld 'Informationsgesellschaft'.
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3.1

e-Austria, e-Government, Verwaltungsreform und CI1O

Nicht erst durch den Beitritt zur EU wurde die Politik der EU zunehmend wichtiger
fur die osterreichische Politik im Bereich der Informationsgesellschaft. In dieser
allgemeinen Form ist dies eine soweit geteilte und unwidersprochene Einschétzung.
Geht man allerdings der Frage nach, inwieweit und in welcher Form die EU-Politik
zum Orientierungspunkt fur nationales Politikhandeln wurde, so tut sich eine recht
betrachtliche Vielfalt an Konzepten, Arbeitsgruppen, Tempi und Reihenfolgen auf.
Gerade die Reihenfolge und das Tempo des VVorgehens konnen sehr wesentlich dazu
beitragen, ob bestimmte Konzepte / Agenden entstehen, akzeptiert und allenfalls
umgesetzt werden oder aber in einer der drei Phasen oder beim Ubergang von der
einen zur anderen auf der Strecke bleiben. Auf der Ebene der groRformatigen Kon-
zepte sind hier die EU Initiative eEurope 2000 sowie die Folgeinitiative eEurope
2005 zu nennen, auf die Osterreich in unterschiedlicher Weise reagiert hat.

Ein zweiter Ausloser, das Thema 'Informationsgesellschaft' nach der Initiative von
1995 ff. wieder aufzugreifen, ergab sich aus dem Regierungswechsel im Jahr 2000,
bei der es nicht nur zu einem Wechsel der regierenden Parteien, sondern auch zu
einer deutlichen Umbildung der Ressorts kam.

Tatsachlich scheint es im Jahr 2000, verstanden hier als dem Jahr des Regierungs-
wechsels, eine Gemengelage von im Hintergrund laufenden nationalen Entwick-
lungen, Initiativen der EU, veranderten Zustandigkeiten und Auffassungen uber
Informationsgesellschaft im Zuge der Regierungsumbildung sowie kontingenten
Ereignissen gegeben zu haben. Dazu kommt noch der Einfluss der Reihenfolge von
Ereignissen und Entscheidungen, die bekanntermafen wesentlichen Einfluss auf das
Ergebnis haben kann. Wir wollen im Folgenden versuchen, dieses komplexe Gefiige
zu entflechten, indem wir zundchst Einzelbeobachtungen, -wahrnehmungen und
-einschétzungen aneinander fiigen um im Anschluss daran den Versuch zu unterneh-
men, ein konsistenteres groReres Bild zu erhalten.

Der Neueinstieg in die Informationsgesellschaft: Task Force
e-Austria
Das neu eingerichtete Bundesministerium fur 6ffentliche Leistungen und Sport

(BMOLS) hatte 2000-01 eine Taskforce e-Austria unter der Leitung von Prof.
Bruno Buchberger installiert, deren Aufgabe es war,

“der Bundesregierung strategische Ziele und Aktionslinien vorzuschlagen, um
Osterreichs Position im Umfeld der e-Technologien nachhaltig zu starken."®

Der Einrichtung dieser Taskforce gingen Forderungen — u.a. der Wirtschaftskammer
Osterreich — voraus, vor allem im Bereich des e-Governments verstarkt Aktivitaten
zu setzen.

7 Kommission der Européischen Gemeinschaften, ,.,eEurope — An Information Society for All*,

2000; sowie "e-Europe 2005 — An Information Society for All — Action Plan", 2002,
http://europa.eu.int/information_society/eeurope/2005/index_en.htm

Empfehlungen der Taskforce an die Bundesregierung. e-Austria. Strategische Ziele und
Aktionslinien fur die dsterreichische Bundesregierung. Wien 2001.
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3.2

Interessanterweise erlangte dieses Konzept nie den Status eine offiziellen Dokument
des Ministeriums bzw. der Bundesregierung. Vielmehr I&sst sich im Nachhinein eine
relativ breite Skepsis und den Akteuren in Bezug auf dieses Konzept feststellen. Die
Hauptkritikpunkte bestanden (i) in der geringen Ankopplung an bereits laufende
Aktivitdten und Konzepte, (ii) im Zuruickbleiben gegentber schon erreichtem
Wissens- und Diskussionsstand in einer Reihe von Feldern, und (iii) wurde der
Ansatz bezweifelt, Osterreich brauche eine originare 1T-Industrie, um im Bereich der
Diffusion eine hohere Performance zu entwickeln.

Dazu kam, dass dieses Konzept von einer relativ kleinen Gruppen von externen
Experten zusammen mit Vertreterinnen einzelner Ressorts, allen voran des Bundes-
ministeriums flr 6ffentliche Leistungen und Sport entwickelt wurde. Eine breitere
Involvierung von Experten bzw. Vertreterinnen einzelner Sektoren, Organisationen,
Anwendungsfelder zur Einbringung von Expertise aber auch zur Meinungsbildung
und Prioritatensetzung fand indessen nicht statt.

Ein weiterer Grund flr die mangelnde Akzeptanz des Konzepts lag auch in einer
gewissen Unsicherheit und Unklarheit Gber die politische Zustandigkeit fur Angele-
genheiten der Informationsgesellschaft. Die Vizekanzlerin, Susanne Riess-Passer,
war damals lediglich fur e-Government zustandig, versuchte aber mit diesem Projekt
die gesamte Zustandigkeit fiir das Thema Informationsgesellschaft zu arrogieren™.
Drei wesentlichen Ministerien, BMBWK, BMVIT und BMWA, gingen insgesamt
eher auf Distanz, da mit der Kooperation auf diesem Gebiet die beanspruchte
Zustandigkeit des BMOLS fiir das gesamte Thema implizit anerkannt worden ware.

Die Arbeit der Taskforce und die Erstellung des e-Austria Konzepts blockierte offen-
bar andere Aktivitaten. Im Besonderen wurde diese Verzégerung fir den Bereich
e-Government geltend gemacht®. Eigenstandige Entwicklungen und Planungen in
diesem Bereich mussten — so die Wahrnehmung der Betroffenen — ausgesetzt und
die Ergebnisse von e-Austria abgewartet werden: e-Austria sollte ja gerade ein Ge-
samtkonzept sein, das eine Reihe von sektoralen bzw. lokalen Konzepten vereinigen
bzw. diesen einen anderen Akzent setzen sollte. Dazu kommt, dass in der Wahrneh-
mung der Akteure im Bereich von e-Government die Entwicklung schon viel weiter
gediehen war als dies durch ein wie immer geartetes globales Konzept erreicht hatte
werden konnen.

e-Government: back-office vs. front-office und die Fehlweisung
durch Benchmarkings

Der Bereich e-Government wurde in der Folge zu einem wesentlichen Treiber der
Informationsgesellschaftskonzeption insgesamt und zum zentralen Ansatzpunkt fur
die osterreichische Politik im Politikfeld.

Es gibt eine weit verbreitete Auffassung, dass Osterreich im Bereich des e-Govern-
ment in einem internationalen Vergleich ein hohes Niveau aufweist, allerdings nur

19 Allerdings wird das VVorantreiben von e-Government weniger der Vizekanzlerin zugeschrieben,

sondern mehr dem Bundeskanzler.
Zitat eines Interviewpartners: "Erst mit dem Ende bzw. dem Versagen von e-Austria konnte mit
der e-Government Strategie fortgesetzt werden."
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3.3

soweit es sich um den back-office Bereich handelt. Im Bereich des elektronischen
Akts? nimmt Osterreich sogar eine Spitzenposition ein. Uberdies hat Osterreich ein
einschlagiges Gesetz??, das zwar kurz nach dessen Einfiihrung wieder novelliert
werden musste und bei dem nach wie vor einige offene Probleme vorliegen, etwa im
Bereich der digitalen Signatur. Gleichwohl wurden die Vorarbeiten und das
Zustandekommen des Gesetzes wesentlich kooperativ angegangen. Es scheint, dass
die vorrangige Entwicklung des back-office-Bereichs insgesamt eine bewusst
verfolgte und von Konsens getragene Politik war.

Generell weist Osterreich einen vergleichsweise hohen Grad der Umsetzung von e-
Government im Vergleich zu anderen européischen Landern aus. Dazu kommt eine
institutionalisierte Kooperation zwischen den einzelnen Ministerien, aber auch tiber
Verwaltungsebenen hinweg, namentlich zwischen Bund, Lander und Gemeinden.
Zwischen Bund und Bundesléandern gibt es insbesondere zwei regelméfiig tagende
Arbeitsgruppen, eine fur technische, eine andere fir rechtliche Fragen. Diese beiden
Arbeitsgruppen haben in der Vergangenheit auch wesentliche Inputs in der
Verwaltungsreform bzw. Verwaltungsverfahrensgesetze (z.B. zur elektronische
Zustellung) geliefert.

Dieses Bild von funktionierender Politik im Bereich e-Government-Sektors wird
konterkariert durch eine schlechte Performance bei internationalen Benchmar-
kings im Bereich des e-Government, namentlich der EU im Jahr 2002 bzw. beim

Y 2K-readiness Benchmarking 1998. Allerdings stellen diese Benchmarkingprozesse
sehr stark auf die front-office-Services ab, also auf die Schnittstelle zum Konsu-
menten (Burger, Unternehmen etc.), und erfassen den back-office-Bereich ver-
gleichsweise nur unzulanglich?. Diese unterschiedliche Definition und Bewertung
dessen, was unter e-Government im Einzelnen zu verstehen ist, und was geeignete
MessgroRen fir einen internationalen Vergleich sein sollen, stellte sich als Problem
sowohl der 6sterreichischen Behdrden bzw. Ministerien als auch der Expertengruppe
heraus, die mit der Durchfuhrung des Benchmarking befasst war.

Osterreich hat in der Folge erfolgreich interveniert mit dem Effekt, dass die Bench-
markingaktivitaten nunmehr verstérkt den back-office-Bereich einschlielen. Zudem
wurden front-office-Services verstarkt berticksichtigt. Das Problem ist inzwischen
also erkannt, wird aber nicht als Versagen der friheren Aktivitaten interpretiert.
Vielmehr wird die Bevorzugung des back-office-Bereichs gegentiber dem front-
office-Bereich weiterhin als richtige Strategie angesehen.

Andersen Consulting, das Projekt zur Verwaltungsreform und die
Entstehung der IKT Stabsstelle und des CIO
Die Aktivitaten im Bereich des e-Government sind zudem ein Teil des Gesamtpro-

gramms zur Verwaltungsreform, mit deren Durchfiihrung Andersen Consulting
vom Bundesministerium fur Finanzen beauftragt wurde. Innerhalb dieses Projekts

21 Der elektronische Akt ermdglicht es tibrigens, beim Umbau von Ministerien, Behérden etc. die

jeweiligen Akte leicht 'mitnehmen’ zu kénnen.

eGovernment Gesetz

Das Vorhandenseins eines elektronischen Akts war beispielsweise kein Benchmark-Kriterium.
Aus diesem Grund schlug gerade das Glanzstiick der dsterreichischen e-Government-
Bemiihungen nicht zu Buche.
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gab es drei tbergreifende Teilprojekte, darunter eines, das die Entwicklung einer
IKT-Strategie zum Inhalt hatte. Zu diesem Zweck wurden gemeinsame Veranstal-
tungen zwischen den IT-Abteilungen der Ministerien und Andersen Consulting
durchgefihrt. Im Zuge der Arbeiten an diesem Projekt wurden unterschiedliche
Ansatze und Herangehensweisen zwischen Berater und beratenen Institutionen
sichtbar. Wéhrend die EDV-Leiter Durchsetzung und Umsetzung von bereits
vorhandenen Projektideen erwarteten und forderten, lieferte Andersen Consulting
uberwiegend Konzepte. Der Bratungsvertrag wurde vorzeitig beendet und die EDV-
Leiter suchten nun nach einer anderen Mdglichkeit, u.zw. eine, mit der sie im
Wesentlichen schon vertraut waren: Sie erfanden die Koordinationskommission fur
Informationstechnologie (KIT) neu und schlugen die Schaffung eines Boards vor,
der schlieBlich in der IKT-Stabstelle bzw. dem Chief Information Officer (C10)
der Bundesregierung realisiert wurde.

Fairerweise muss an dieser Stelle hinzugefuigt werden, dass die IT-Vertreterinnen
der Ressorts hier bis zu einem gewissen Grad aus der Not eine Tugend gemacht und
sich in der Unverfligbare gefugt haben. Dass sich unter den Vertreterinnen der
einzelnen Ressorts in den einzelnen Gremien — sie heil3en dort Boards — alsbald neue
Gesichter befanden, hat nur zum geringeren Teil mit Reformen bzw. Innovation im
Bereich von e-Government zu tun, sondern ist in &hnlicher Form auch in anderen
Ressorts bzw. 6ffentlichen Einrichtungen zu finden.

Stabstelle IKT-Strategie des Bundes und Chief Information Officer
(CIO)

Bei der Einschatzung uber die wesentlichen Motive, die zur Grindung der IKT-
Stabstelle und des Chief Information Officer (C1O) geht, sind einige Umfeldfaktoren
zu berticksichtigen, um zu verstehen, warum diese beiden Institutionen eingerichtet
wurden. In dem erwéhnten Projekt zur Verwaltungsreform wurde unter anderem
kritisiert, dass es zu Fragen des e-Government eine Reihe von Arbeitsgruppen gab,
die sich gegenseitig eher behinderten als niitzen. Ebenfalls schon erwahnt worden ist
die EU-weite Benchmarking-Studie®*, welche Osterreich an die 11. Stelle hinter
Portugal positionierte. Grund fur das schlechte Abschneiden war nach Auffassung
der Benchmarking-Expertengruppe das Fehlen einer e-Government-Strategie. Die
Kontroverse Uber diese Benchmar