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1 Open Government und Wirkung - Hintergrund und Zielsetzung

Hinter dem Konzept »Open Government« steht das Ziel, die Arbeit von Politik, Regierung, Verwaltung
und Justiz offener, transparenter, partizipativer und kooperativer zu gestalten. Der zeitliche Startschuss
fir diese Initiative wird dem ehemaligen amerikanischen Prasidenten Obama zugesprochen, der sein
»President’s Memorandum on Transparency and Open Government - Interagency Collaboration« am
24. Februar 2009 fiir die amerikanischen Behorden verbindlich machte und damit die die drei zentralen
Schlagworte

Transparenz (»Transparency),

Beteiligung (»Participation«) und

Zusammenarbeit (»Collaboration«)

als zentrale Kernbotschaften fiir moderne Demokratien formulierte, die nicht zuletzt in der Vergangen-
heit grofien Zuspruch und vor allem viel Vertrauen bei den Biirgerinnen und Biirgern verloren hatten.
Open Government wird seitdem als ein wichtiges Element eines modernen, effektiven und zeitge-
maflen Managements auf kommunaler Ebene angesehen.

Doch treten mit der Umsetzung von Open-Government auch die beabsichtigten positiven Wirkungen
ein? Nicht nur die Veranderungen soziookonomischer Rahmenbedingungen, der damit einhergehende
Aufgabenwandel und die weiterhin engen finanziellen Handlungsspielraume sowie die aktuellen
nationalen und internationalen Krisen sind dafiir verantwortlich, dass bei der Erstellung kommunaler
Leistungen wie auch bei dem beschriebenen Reformkonzept Open Government die erzielbaren
Wirkungen und Nebenwirkungen zunehmend Gewicht gewinnen. Wer wirkungsorientierte Steuerung
im kommunalen Leistungsprozess konsequent vom Outcome und Impact her analysiert, wird viele
kommunale Produkte neu bewerten und spiiren, dass fiir die Umsetzung mitunter nicht nur immer
mehr Geld, sondern auch Kreativitit und Engagement gebraucht wird.

Ganz gleich, ob es um die Verbesserung der 6ffentlichen Sicherheit, des gesellschaftlichen Miteinanders
oder um die Umsetzung von Open Government in einer Kommune geht, das Rathaus kann es oftmals
nicht allein richten. Wirkungsorientierte Analyse und Steuerung bedeutet daher immer auch, dem
Dialog mit den Zielgruppen, der Zivilgesellschaft und Stakeholdern einen besonderen und héheren
Rang einzurdaumen. Kommunen erschliefen durch neue transparente Formen der Zusammenarbeit
mit strategisch wichtigen Zielgruppen neue Ressourcen und lernen kommunale Leistungsprozesse neu
zu betrachten und auch neu zu organisieren.

Wie Open Government als grundlegendes Element der politischen und gesellschaftlichen Steuerung
gestaltet und moglichst nachhaltig implementiert werden kann, ist eine wichtige Zielfunktion des
Projekts ROGL gewesen. Gleichzeitig ist auch damit der Nachweis der Wirksamkeit verbunden, d. h. es
gilt die konkrete These zu verifizieren, dass Open Government sich positiv auf die Gesellschaft, die
Politik und die Verwaltung auswirkt und daher ein universell anwendbares Konzept kommunaler
Innovationen fiir die Zukunft darstellt.

Ob dieser Nachweis wissenschaftlich, praktisch und methodisch gelingen konnte und welche
grundlegenden Erfahrungen damit gemacht worden sind, soll Gegenstand dieses Dokumentes sein.
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2 Die Initiative Regionale Open Government Labore (ROGL)

2.1  Das Vorgangerprojekt »Open-Government-Modellkommunen«

Schon das Vorgédngerprojekt »Open-Government-Modellkommunen« von 2017 bis 2019 beschiftigte
sich unter der Leitung des BMI mit der wichtigen und entscheidenden Frage, ob und wie Open-
Government sich in den Alltag von Kommunalpolitik und Kommunalverwaltung integrieren lasst.! In
diesem Projekt wurden wichtige Grundlagenarbeiten erarbeitet und Erfahrungen gesammelt, u.a. eine
zentrale Definition, was unter Kommunalem Open Government eigentlich zu verstehen ist:
»Kommunales Open Government bezeichnet die bewusste und systematische Offnung von
Lokalpolitik und Kommunalverwaltung fir die Interessen, Anforderungen und Fahigkeiten der
vielfaltigen, mobilen, digitalen und zunehmend globalisierten Gesellschaft in den Gemeinden, Stidten

und Kreisen.«?

Die damals beteiligten neun Modellkommunen - Grof- und Kleinstddte, eine Gemeinde und zwei
Landkreise - waren davon tiberzeugt, dass sich offenes Verwaltungshandeln lohnt und dass
Kommunen besser dazu in der Lage sind, die vielfaltigen Herausforderungen aus Strukturwandel,
demografischen Wandel, Klimawandel, Globalisierung und Digitalisierung zu bewéltigen, wenn
Biirgerinnen und Birger sowie weitere zivilgesellschaftliche Partner aktiv in die Politikgestaltung und
-umsetzung einbezogen werden. Die Modellkommunen wissen, die empfohlene Offnung erfordert
einen grundlegenden Kulturwandel und stellt das Selbstverstindnis der althergebrachten Verwaltungs-
arbeit in den Grundziigen infrage. Die Modellkommunen wollten am Ende Mut machen, Open
Government zu wagen und in der Verwaltungspraxis anzuwenden.

2.2 DieInitiative Regionale Open Government Labore (ROGL)

Die aktuell noch bis Ende 2022 laufenden Regionale Open Government Labore als Initiative des
Bundesministeriums des Innern und fiir Heimat und des Bundesministeriums fiir Wohnen, Stadt-
entwicklung und Bauwesen geht in vielerlei Hinsicht tiber die vorherige Projektkonfiguration hinaus,
weniger im Hinblick auf die Zahl der beteiligten Kommunen als vielmehr hinsichtlich des Labor-
charakters, der Ziele und Aufgaben sowie der Zahl der beteiligten Projektpartner und der zugrunde
liegenden Themen. Seit dem Sommer 2019 erproben nun bundesweit dreizehn Laborprojekte, wie das
Leitbild einer kommunalen Offnung fiir die Zivilgesellschaft in Gemeinden, Stidten, Kreisen und
Regionen umgesetzt werden kann.

Hinter jedem Regionalen Open Government Labor stehen Teams aus vielféaltigen kommunalen und
zivilgesellschaftlichen Organisationen. In ihrer Laborarbeit thematisieren sie unterschiedliche
Handlungsfelder im kommunalen Open Government von Transparenz bis Partizipation, von Co-
Creation bis offene Informationstechnik, von Innovation bis offene Organisationskultur.

1 Siehe: https://www.bmi.bund.de/DE/themen/moderne-verwaltung/open-government/modellkommune /modellkommune-
node.html, abgerufen am 1.10.2022

2 Vgl. umfassend: Siehe: Matthias Neutzner: Kommunales Open Government. Gebrauchsanleitung fiir eine Utopie.
Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat, 2019. S. 27ff.
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In den Regionalen Open Government Laboren arbeiten in acht Bundeslandern
42 Kommunen und kommunale Einrichtungen,
59 zivilgesellschaftliche Organisationen und
sechs Hochschulen und eine Universitit zusammen.

Ausgangspunkt fiir die Initiative ist das kommunale Bekenntnis zu den Pramissen des Open
Governments als systematische Offnung fiir die Interessen, Anforderungen und Fihigkeiten der
Zivilgesellschaft vor Ort. Mit den Regionalen Open Government Laboren sollen Rdume entwickelt
werden, in denen die vielfiltigen Ansitze und Werkzeuge dieses Offnungsprozesses anhand unter-
schiedlicher kommunaler Aufgaben und in unterschiedlichen Akteurskonstellationen erprobt werden
konnen. Die Vernetzung der Labore untereinander soll die Moglichkeit schaffen, Erfahrungen
auszutauschen, Erkenntnisse abzuleiten und Synergien zwischen den einzelnen Projekten zu
erschlieRen. Im Ergebnis wird die mit Open Government verbundene Offnung von Lokalpolitik und
Kommunalverwaltung praktisch demonstriert, in ihren Wirkungen hinterfragt, motiviert und
methodisch gestarkt.

Die Laborsituation ist eine zentrale »Marke des Projekts« und dient als Metapher fiir vielfiltige Formen
der Zusammenarbeit, d.h. fiir konkrete Orte, virtuelle Arbeitsformen, Netzwerke etc. Sie ermoglicht in
jeder Auspragung eine zielgerichtete, intensive, partnerschaftliche Arbeit »auf Augenhéhe« und soll
Open Government direkt und unmittelbar erlebbar machen und auf die lokale Gesellschaft und in die
kommunalen Strukturen ausstrahlen. Dariiber hinaus sollen die einzelnen Labore so untereinander
vernetzt sein, um eine gemeinsame Reflektion und das Erschlieffen von Synergien zu ermdoglichen.

Die Regionalitdt bedeutet vor allem das Beibehalten des kommunalen, lokalen und regionalen Fokus in
der Entwicklung von Open Government auf der einen, jedoch auch eine raumliche und soziale
Erweiterung auf Nachbarschaften und Regionen auf der anderen Seite. Bedingt durch die Einordnung
in das Bundesprogramm »Region gestalten« und der Finanzierung aus Mitteln des Bundesprogramms
Landliche Entwicklung (BULE) liegt der regionale Schwerpunkt nicht auf den urbanen Zentren,
sondern besonders auf den landlichen Regionen bzw. auch auf den vielfiltigen Stadt-Umland-
Beziehungen.

Mit dem Labor als Lernraum sind vor allem wichtige Erkenntnisinteressen und Fragen von hochster
Relevanz gewesen, die in einer wirkungsorientierten Versuchsanordnung (vgl. Abb. 1) organsiert
wurden:

Sind die theoretischen Grundsitze in den vielfaltigen kommunalen Aufgabenbereichen
implementierbar? Wie gelingt die Implementierung?

Welche Wirkungen sind tatsachlich erlebbar und auch nachweisbar?

Wie ist die systematische und bewusste Entwicklung (Vertiefung, Verbreiterung) des
Offnungsprozesses moglich?

Vor diesem Hintergrund muss an die Aufgabe des Programms und an den Auftrag an die Forschungs-
assistenz erinnert werden. Denn es ging in dieser Projektinitiative um die Erforschung und um das
Ausprobieren und Experimentieren, wie Open Government auf kommunaler Ebene implementiert und
wie entsprechende Wirkungen messbar und sichtbar gestaltet werden konnen. Diese Aufgabenstellung
verweist damit deutlich auf den innovativen und explorativen Charakter des Gesamtprojektes, der
kaum Vorbilder oder Checklisten zum Ausgangspunkt nehmen konnte.
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Zur Implementierung dieser Wirkungsthematik erfolgte in einer ersten Stufe die allgemeine
Sensibilisierung fiir die Wirkungsthematik in den Laboren durch den Aufbau entsprechender
Wirkungslogiken (vgl. auch Kap. 4). In einer zweiten Stufe folgte der Versuch einer Messung von
Wirkungen unter Nutzung unterschiedlichster Instrumentarien, die wahrend des Projektablaufs
gewissermafien auch einer praktischen und wissenschaftlichen Eignungspriifung unterzogen worden
sind. Das praktische Ausprobieren dieser Elemente war damit auch ein wichtiger Teil des Projektes, um
daraus gemeinschaftlich zu lernen und um dadurch auch der intellektuellen Herausforderung der
grofien inhaltlichen und formalen Komplexititsbewaltigung gerecht zu werden.

Labornetzwerk: Unsere Versuchsanordnung

Um die angenommenen Wirkungsbeziehungen zu untersuchen, arbeiten die
Regionalen Open Government Labore mit folgender Versuchsanordnung.

Regionale

Open Government Labore ... 41 2 .L'
investieren Ressourcen G Q ' Sie tun dies unter bewusster und systematischer
Beachtung des Offnungs-Anspruchs:
flihren Aktivitdten durch Transparenz,

offene Themensetzung /

dialogorientierte Beteiligung,

Co-Kreation / Co-Produktion

Sie erforschen offene digitale Technologien und Daten,
diesen Offenheit fur Verdanderung und Innovation,
Zusammenhang offene Organisationskultur

erreichen Wirkungen

tragen zur Lésung
einer gesellschaftlichen
Aufgabe bei

Abb. 1: Versuchsanordnung des Labor-Netzwerkes
(Quelle: ROGL-Forschungsassistenz)
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3 Theoretische Grundlagen - Wirkungsorientierung als Leitidee und
Modellierung fiir den 6ffentlichen Dienst

3.1  Wirkungsorientierung. Die Grundphilosophie

Die Diskussion der Wirkungsorientierung in Wissenschaft und Praxis ist keinesfalls neu und kann
schon auf viele wissenschaftliche Studien und praktische Umsetzungsbeispiele verweisen. Das grund-
legende theoretische Strukturmodell basiert auf vier Stufen und beschreibt die wesentlichen Aktivitats-
spektren (IOOI-Modell):

Input als das Bereitstellen von Ressourcen,

Output als direkte Manahmen und Aktivititen, die auf der Basis der zur Verfiigung gestellten
Ressourcen erfolgen (konkrete Zielerreichungen),

Outcome als Wirkungen, die iber die reinen Zielerreichungen hinausgehen und letztlich

Impact als Bezeichnungen fiir einen deutlich erweiterten Wirkungskreis in die gesamte Gesellschaft
oder das allgemeine Gesamtumfeld.

Zentrales Element dieses Modell gegentiber der reinen Input-Output-Beziehung ist die Fokussierung
auf den erweiterten Wirkungsbereich des eigenen oder institutionellen Handelns, der vor allem durch
die komplexer werdende Welt und vielen dynamischen und nicht kontrollierbaren Umfeld-
bedingungen entstanden und forciert worden ist. Somit wurde auch die logische Folge abgekoppelt,
dass man mit der Zielerreichung automatisch auch die gewiinschten Wirkungen erreicht. Die Ausrich-
tung des Modells fiir die Steuerung von Organisationen und Projekten wird damit nicht einfacher und
klarer, sondern deutlich ambivalenter und auch anspruchsvoller. Dariiber hinaus geht das Modell von
zahlreichen praktisch erfahrbaren oder empirisch nachzuweisenden Grundannahmen aus, z. B. dass es
sich um lineare Zusammenhéange handelt und nicht um chaotische Systembeziehungen, z.B. wie beim
Wetter.

Die unbestrittenen Vorteile einer wirkungsorientierten Steuerung liegen vor allem in der langfristig
ausgerichteten Anlage, die es erlauben soll, sich iber Wahlperioden und kurzfristige Reaktionen
hinwegzusetzen und damit adiquat auch auf langfristige Herausforderungen reagieren zu kénnen.?

Hinsichtlich der unterschiedlichen Arten von Wirkungen, die in Tabelle 1 mit ihren Herausfor-
derungen und Problemen aufgelistet sind, gibt es weitere praktische und methodische Heraus-
forderungen, u.a.
Messprobleme und Messbarkeit von Zielen,
die Identifikation geeigneter Indikatoren und die dadurch erfolgte modellhafte Reduzierung der
Realitat (Komplexitit und Quantitat/Qualitat),
die mogliche Informationsiiberlastung der Akteure,
die teils nur vermutete Stringenz der Zuordnung (Kausalitatsketten: Aktivitat — Ergebnis - Wirkung
(Nebenwirkung) sowie nicht zuletzt
die Problematik des Zeithorizonts mit zum Teil nicht klaren zeitlichen Erfolgs- und Ergebnis-
vorstellungen.

3 Vgl. dazu auch Bundeskanzleramt Osterreich 2014, S. 23
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Tab. 1: Arten von Wirkungen und ihre Problematik

Arten von Wirkungen

kurz-, mittel- und langfristige Wirkungen

direkte und indirekte Wirkungen

beabsichtigte Wirkungen und unbeabsichtigte
Nebenwirkungen

positive und negative Wirkungen

temporare und nachhaltige Wirkungen

subjektiv erlebte und objektiv nachweisbare
Wirkungen

Quelle: Eigener Entwurf erweitert nach Phineo 2021.

Problematik / Herausforderungen

Wann treten Wirkungen tiberhaupt ein und wie
und wann sollte man sie messen?

Wie Zuordnung kann man direkte und indirekte
Wirkungen zuordnen? Wie kann man sie

voneinander trennen?

Wie kann man unbeabsichtigte
Nebenwirkungen identifizieren und vermeiden?

Aus welcher Perspektiven werden die Qualitat
und der Erfolg bewertet? Welche Indikatoren
gibt es?

Sind die beabsichtigten Wirkungen von Dauer
und nachhaltig oder handelt es sich nur um
»Strohfeuer«?

Wie stehen die Wirkungen im Verhaltnis zu den
eigenen Vorstellungen und Erwartungen oder
sind sie davon unabhingig?

In der Praxis hat sich das IOOI-Modell auch konzeptionell erweitert und aus den 4 markanten

Bereichen des 1001
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