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1 Ausgangspunkt: Offnung als Notwendigkeit

Kommunales Open Government ist in gesellschaftlichen Zwischenrdumen verankert. Sein Ort sind die
einander tiberlappenden Handlungssphiren von Lokalpolitik, Kommunalverwaltung und Zivilgesell-
schaft.! Von dort her wird das politisch-administrative System der Gemeinden, Stidte und Kreise in
den Blick genommen, kritisch reflektiert und, idealerweise, verandert. Obwohl in regionale, nationale
und globale Entwicklungen eingebettet (oft auch: eingezwangt), gestaltet sich kommunale Realitat vor
allem im Zusammenwirken der politischen, administrativen und zivilgesellschaftlichen Akteur:innen
vor Ort. lhre Kommunikationskanile und Interaktionen ergeben das Netzwerk kommunaler Selbst-
verwaltung, ihre Schnittstellen die Netzknoten. Genau an jenen setzt kommunales Open Government
an und erhebt einen zentralen Anspruch: Lokalpolitik, Kommunalverwaltung und Zivilgesellschaft
sollen ihre gegenseitigen Beziehungen offen gestalten - offen fiir die Interessen, Anforderungen und
Fihigkeiten der jeweiligen Gegeniiber. Offnung wird damit zur Verinderungsmaxime. Aber: Ist
Veranderung {iberhaupt notwendig? Und: Ist Offnung ein geeigneter Ansatz fiir notwendige
Veranderungen?

Die erste Frage ist rasch beantwortet: Die Lebensrealitit in den mehr als Zehntausend Gemeinden,
Stadten und Kreisen der Bundesrepublik Deutschland erscheint zunehmend angespannt, teils auch
krisenhaft - und dies im doppelten Sinne: Erstens werden hier herausfordernde Entwicklungen
konkret und fiir die Einwohner:innen erlebbar, die sich aus Dynamiken jenseits des Kommunalen
speisen. So lassen sich die vergangenen zwei Jahrzehnte als Stakkato gesellschaftlicher Zuspitzungen
erzihlen, die oft einen (welt)weiten Horizont besitzen, nicht selten aber auch aus nationalen oder
regionalen Fehlentwicklungen resultieren. Im Ergebnis sind Kommunen regelmaflig mit neuen Aufga-
ben, mit komplexeren, oft konkurrierenden Anforderungen, mit iiberraschenden Veranderungs-
dynamiken und mit in vielféltiger Weise wachsenden Belastungen konfrontiert. Dabei weitet sich die
Diskrepanz zwischen den zunehmend lokal erlebten Folgen und Handlungszwéngen einerseits und
den limitierten kommunalen Einflussmoglichkeiten auf die tiberregionalen Entwicklungen anderer-
seits. Zudem fillt es immer schwerer, die Institutionen der kommunalen Selbstverwaltung so zu
entwickeln, dass ausreichend Ressourcen, Kénnen und Wollen fiir die Bewaltigung der vielfiltigen, sich
rasch verandernden Aufgaben gesichert sind.

Aus diesen Problemlagen ergeben sich, zweitens, erhebliche Herausforderungen fiir die kommunale
Demokratie: Wenn hochkomplexe, oft globale Entwicklungen von Institutionen geprigt werden, die
sich eines kommunalen Einflusses entziehen, sind Handlungsoptionen vor Ort schwieriger auszu-
machen, die Meinungsbildung verlagert sich in Rdume jenseits des Lokalen und Entscheidungen verlie-
ren an Transparenz. Trifft dieses Dilemma auf erlebbares Versagen kommunaler Politik und/oder
Verwaltung, die existierenden Probleme zu erkennen, anzunehmen und zu 16sen, dann ist dies ein
Ausgangspunkt fiir Entfremdung zwischen Biirger:innen und kommunalen Verantwortungs-
trager:innen. Die vergangenen Jahre haben so zahlreiche, teils gravierende Beispiele fiir Defizite politi-
schen und administrativen (Nicht-)Handelns erbracht, dass das ohnehin ahistorisch verklarte Bild der
leistungsfahigen bundesdeutschen Kommune zur Relativierung des Erlebten nicht mehr taugt. Zusam-
men mit den tradierten soziokonomischen und den wachsenden kulturellen Polarisierungen in der

1 Der Begriff Zivilgesellschaft wird hier wie im Folgenden als der Teil der Gesellschaft verstanden, der nicht zum Staat und seinen
Organen zahlt, also Einwohner:innen, gesellschaftliche Gruppen, Organisationen und Unternehmen umfasst.
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Gesellschaft schafft dies einen Nahrboden fiir Populismus und Delegitimierung der pluralen
Demokratie. Und auch diese Dynamik manifestiert sich zuerst im Lokalen.

Veranderung ist also notig, um auf die eingangs gestellte Frage zu antworten. Dabei sind die Kommu-
nen weder ohnmachtig noch ohne Erfolg, die benannten Herausforderungen zu adressieren. Den
Beispielen versagender Problemldsung stehen kreative Ansitze, beharrliches Engagement und ermuti-
gende Losungen in Gemeinden, Stadten und Kreisen entgegen. Zumindest einigen leistungsfahigen
Kommunen gelingt es sogar, drangende globale Probleme in internationaler kommunaler Kooperation
zu adressieren. Andere Losungsansitze entstehen aus lokaler Vernetzung mit Wirtschaft, Organi-
sationen und Einwohner:innen - etwa wenn Biirger:innen die Energiewende kooperativ betreiben,
wenn zivilgesellschaftliche Organisationen eine vielfiltige Demokratie stirken, wenn lokale Unter-
nehmen nachhaltige kommunale Infrastrukturen aufbauen oder Nachbarschaften sich sozialer
Aufgaben annehmen. In all diesen Féllen - die Handlungsfelder und Beispiele lassen sich miihelos
ausweiten - ist das Gelingen von einer offenen, wertschitzenden Zusammenarbeit zwischen politi-
schen, administrativen und zivilgesellschaftlichen Akteur:innen abhéngig. Dies ist keineswegs selbst-
verstandlich, stehen dem doch nicht selten kontrére Selbst- und Fremdbilder, eingeiibte Abgren-
zungen, geschlossene Strukturen und Ablaufe oder divergierende Demokratiekonzepte entgegen. Hier
setzt Offnung - und damit kommunales Open Government an.

Dies fiihrt zur zweiten Frage: Kann Offnung im Verhiltnis von Lokalpolitik, Kommunalverwaltung und
Zivilgesellschaft einen Beitrag dazu leisten, notwendige Verdanderungen zu bewirken, also jenen
angedeuteten Gefahrdungen kommunaler Demokratie und Zukunftsfahigkeit zu begegnen? Diese
Leitfrage zu erkunden war Gegenstand des Programms der Regionalen Open Government Labore, einer
Initiative des Bundesministerium des Innern und fiir Heimat. Im Zeitraum vom Sommer 2020 bis zum
Jahresende 2022 erprobten bundesweit dreizehn Laborkonsortien auf vielféltige Weise, wie das Leitbild
Open Government in Gemeinden, Stadten, Kreisen und Regionen wirksam gemacht werden kann. (Zum
Programm O Regionale Open Government Labore 2020-2022. Projektbericht).

Voraussetzung fiir eine intensive Auseinandersetzung mit den Potenzialen und Wirkungsweisen von
kommunalem Open Government war zunachst, das theoretische Modell weiter zu differenzieren.
Dabei konnte auf den Ergebnissen des Vorlauferprogramms Open Government Modellkommunen (2017
bis 2019) aufgebaut werden, in dessen Rahmen Praktiker:innen aus Stadten und Kreisen ein kommunal
verortetes Begriffsverstindnis erreichten, zentrale Handlungsfelder identifizierten, Erfahrungen und
Instrumente reflektierten und eigene Aktivititen entwickelten.? Auf dieser Basis war es nun moglich,
ein Konzept von Wirkungserwartungen und Wirkungsbeziehungen zu entwerfen: Welche gesell-
schaftlichen Ziele soll kommunales Open Government adressieren? Wie, d.h. mit welchen Wirkmecha-
nismen und durch welche Instrumente, kann der Offnungsprozess zum Erreichen dieser Ziele
beitragen?

Im vorliegenden Dokument werden die im Rahmen des Programms Regionale Open Government
Labore getroffenen Uberlegungen zu diesen Fragen knapp zusammengefasst. Die Darstellung skizziert
zunichst die Herkunft und Entwicklung des Konzepts Open Government (0 Kapitel 2). Aufbauend
darauf wird anschlieflend dessen kommunale Weiterfithrung erldutert, in deren Mittelpunkt das
Konzept der Offnung an den Schnittstellen von kommunalen politischen, administrativen und

2 Siehe: Matthias Neutzner: Kommunales Open Government. Gebrauchsanleitung fir eine Utopie. Bundesministerium des Innern, fir
Bau und Heimat, 2019.
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zivilgesellschaftlichen Institutionen und Akteur:innen steht (0 Kapitel 3). Der anschliefiende Hauptteil
dieses Beitrages umreif}t einen Zielhorizont fiir kommunales Open Government (0 Kapitel 4) und
diskutiert Wirkungshypothesen - sowohl in Bezug auf Wirkungsweisen in Veranderungsvorhaben als
auch im Zusammenhang mit Instrumenten des Offnungsprozesses (0 Kapitel 5). AbschlieRend werden
die im Programm Regionale Open Government Labore gewonnenen Erfahrungen knapp bilanziert und
Fragen an die weitere Auseinandersetzung mit kommunalem Open Government formuliert

(0 Kapitel 6).
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2 Open Government

2.1 Herkunft. Genesis eines unscharfen Begriffes

Open Government® stammt als Terminus — die Sprache lasst es vermuten - aus dem US-Amerika-
nischen; als Konzept wurzelt es jedoch breiter und auch tief in der européischen Gesellschafts-
geschichte. Die Benennung zielte anfangs, d.h. in den USA der 1950er und 1960er Jahre, auf die
Forderung nach Starkung der Transparenz und Rechenschaft des Staates im weitesten Sinne.
Meinungsbildung, Entscheidung und Handeln in Politik und Verwaltung sollten angesichts zuneh-
mender Einschrankungen der Transparenz fiir die Biirgerschaft nachvollziehbar bleiben und damit
demokratische Kontrolle ermoglichen. Als politische Initiative forderte Open Government (iibersetzt
etwa als offene Regierung) vor allem einen uneingeschriankten Zugriff auf staatliche Informationen. Dies
bezog bald auch Open Data (offene Daten) ein - ein Konzept, das bereits zuvor im Bereich der
wissenschaftlichen Forschung thematisiert worden war.

Die Diskussion in den Vereinigten Staaten stand in weit zuriickreichenden Denktraditionen, die
spatestens seit der europaischen Aufklarung in Gesellschaftskonzepte wie Biirgerrechte und
Demokratie im modernen Sinne miindeten. In diesem Kontext fanden biirgerschaftliche Anspriiche
auf Transparenz und Rechenschaft des Staates schrittweise Eingang in die Rechtsordnungen - etwa in
der Verfassung der USA oder in gesetzlich garantierten Freiheitsrechten europaischer Staaten. Das
Konzept des Open Government zielte zunédchst darauf, diese Zusicherungen im Bereich der
Informationsfreiheit zu konkretisieren. Beginnend 1966 mit dem Freedom of Information Act der USA
erlieRen seither zahlreiche Staaten entsprechende gesetzlichen Regelungen. (Deutschland folgte erst
2006* mit einem Informationsfreiheitsgesetz fiir die Bundesbehorden; auf Linderebene wurden
entsprechende gesetzliche Regelungen bislang in 14 der 16 Bundesldnder getroffen.’) Ausgehend von
den oben angedeuteten Traditionen verfolgten die Diskussionen um Open Government jedoch von
Anfang an einen weitergehenden Ansatz: Informationsfreiheit und, dariiberhinausgehend, Transparenz
wurden nicht als Selbstzweck, sondern als Instrumente zur Wahrung oder gar Stairkung demokrati-
scher Meinungsbildung und Mitbestimmung thematisiert.

Schrittweise gewann damit der Begriff Open Government an Breite. Mit der Entwicklung und dynami-
schen Verbreitung digitaler Technologien entstanden grundsitzlich neue Moglichkeiten, Informa-
tionen offentlich bereitzustellen und zu nutzen. Im ersten Jahrzehnt nach der Jahrtausendwende trat
daher Open Data - nunmehr vor allem digital verstanden - in den Mittelpunkt der Diskussion. In der
offentlichen Wahrnehmung verband sich in der Folge der demokratische Impetus der Idee von Offen-
heit mit technologischer Innovation. Gleichzeitig provozierte und ermdoglichte die Digitalisierung,
tradierte Konzepte von Gemeinwohl in neuer Weise zu erproben: Ansitze wie nicht kommerzielle
Softwareentwicklung (Free / Open Source Software), frei zugingliche digitale Publikationen (Open
Access) oder gemeinschaftliche digitale Produktion (Co-Production) wurden zur sozialen Bewegung mit

3 Der folgende Abschnitt ist eine tberarbeitete und erweiterte Fassung der Darstellung aus Gebrauchsanleitung (a.a.0.), S. 24ff.
4 Erlassen am 5. September 2005, in Kraft getreten ab 1. Januar 2006.
5 Per November 2022 verfiigen lediglich Bayern und Niedersachsen nicht tiber Informationsfreiheitsgesetze.
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weltweiter Ausstrahlung und begriindeten gleichzeitig eine Kultur der (digitalen) Offenheit und des
zivilgesellschaftlichen Engagements.

Parallel scharften zyklische, krisenhafte wirtschaftliche Entwicklungen in der westlichen Welt das
offentliche Bewusstsein fiir die Gefdhrdungen der Demokratie. Immer wieder versagten auch Entwick-
lungs- und Schwellenlander dabei, demokratische Staatsformen und wirtschaftliche Leistungsfahigkeit
nach dem Muster der etablierten industrialisierten Demokratien zu entwickeln. Vor diesem Hinter-
grund griffen seit dem Ende der 1990er Jahre international agierende Institutionen - hier insbesondere
die Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) und die Weltbank - den
Terminus Open Government auf und weiteten das Konzept wesentlich: Die bis dahin auf Transparenz
konzentrierte Auseinandersetzung mit der Funktionsweise demokratischer Politik und Administration
wurde nun auf ein breites Spektrum der Beziehungen von Biirgerschaft, Staat und Wirtschaft ausge-
weitet. Schrittweise thematisierte man die Wechselbeziehungen zwischen offenem Staat (verstanden als
am Gemeinwohl orientierte, transparente, rechenschaftspflichtige, korruptionsfreie und effiziente
Politik und Administration) und offenem Wirtschaften (verstanden als globalisierte Marktwirtschaft). Im
Ergebnis entstanden lose verbundene, oft lediglich skizzierte konzeptionelle Ansitze, die praktischen
Niederschlag in Denkschriften, politischen Programmen und Bedingungen fiir Entwicklungshilfe
fanden.

Die Aufmerksamkeit einer breiten Offentlichkeit erreichten diese Konzepte jedoch erst mit der
Wahlkampagne und Prisidentschaft von Barack Obama in den USA, der die unterschiedlichen Strange
des Open-Government-Diskurses aufgriff und mit der parallel entstandenen neuen digitalen Kultur
verband: Bereits am ersten Tag seiner Prasidentschaft im Januar 2009 veroffentlichte Obama eine
grundlegende Absichtserklarung, die Offenheit zum verpflichtenden Paradigma der Regierungsarbeit
erhob. Sein Memorandum definierte drei Handlungsfelder: Umfassende Informationsfreiheit und neue
digitale Zugange sollten die Moglichkeiten zur demokratischen Kontrolle des Staates verbessern
(Transparenz). Die kollektiven Erfahrungen der Bevolkerung wiirden systematisch in das Regierungs-
handeln einbezogen werden (Partizipation). Innovative Methoden und Werkzeuge sollten die Zusam-
menarbeit von Behorden, Wirtschaft und Zivilgesellschaft untereinander intensivieren (Co-Produk-
tion). Der Appell und die sich anschlieflenden Aktivititen fanden weltweit Widerhall und verbanden
den Terminus Open Government nachhaltig pragend mit den drei Perspektiven Transparenz, Partizi-
pation und Co-Produktion. Gleichzeitig fokussierte die Obama-Initiative den Zielhorizont auf zwei
Fixpunkte, indem Offenheit einerseits auf die Stairkung der Demokratie, andererseits auf die Verbes-
serung der Qualitat und Wirtschaftlichkeit der administrativen Arbeit ausgerichtet wurde.

Im folgenden Jahrzehnt wurden die neuerlichen Impulse aus den USA international aufgegriffen. Mit
der 2011 gegriindeten Open Government Partnership (OGP) entstand eine weltweite Initiative, der zum
heutigen Zeitpunkt (November 2022) bereits 77 nationale Regierungen sowie 106 lokale Verwaltungen
- etwa Bundestaaten, Regionen und Stidte — angehoren. Auf der Basis nationaler Aktionsplane imple-
mentieren und entwickeln die OGP-Mitglieder Open-Government-Vorhaben in einem breiten
Spektrum an gesellschaftlichen Handlungsfeldern, die beispielsweise von Wahrung der Biirgerrechte,
Korruptionsbekampfung, Zugang zu Justiz und 6ffentlichen Diensten bis zur Entwicklung von
Informationsfreiheit und demokratischer Ausgestaltung digitaler Technologien reicht. Im Ergebnis
einer mehrjihrigen zivilgesellschaftlichen Kampagne ist im Jahr 2016 auch die Bundesrepublik
Deutschland der OGP beigetreten. Seither sind zwei, jeweils zweijahrig angelegte nationale Aktions-
plane umgesetzt und evaluiert; die Umsetzung des dritten Aktionsplans (2021-2023) ist gestartet.
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Mittlerweile hat das Konzept Open Government auf globaler wie lokaler Ebene den Mainstream des
politischen Diskurses erreicht. Neben weltweit bedeutsamen Organisationen - etwa den Vereinten
Nationen oder, wie bereits erwdahnt, OECD, Weltbank und OGP - haben auch européische Institutionen
- so Europarat und Europiische Union - Open Government zum Gegenstand von politischen Initiati-
ven gemacht. In Deutschland hat die Perspektive Eingang in politische Programme gefunden und sich
in ersten Verwaltungsstrukturen auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene institutionalisiert.

In mehr als flinfzig Jahren Begriffsgeschichte ist Open Government jedoch mit einer erheblichen Breite
an Bedeutungsinhalten verbunden, die sich mittlerweile einer einfachen Verortung entzieht. Mit der
wachsenden Popularitit des Terminus wuchs auch dessen begriffliche Unschérfe. Von der auf Informa-
tionsfreiheit fokussierten politischen Initiative der 1950er Jahre ist Open Government iiber mehrere
Entwicklungsstufen hinweg zu einer Sammlung an Paradigmen fiir die Entwicklung von Staat, Verwal-
tung und Zivilgesellschaft geworden. Seine breit gefacherten Bedeutungs- und Handlungsebenen ver-
binden sich lose in der zentralen Idee einer demokratisch verstandenen Offenheit der Gesellschaft.

2.2 Mehrfache Ankunft. Open Government in Deutschland

Wie bereits erwdhnt, ist Open Government seit der Jahrtausendwende als Begriff, Impuls und Konzept
auch in der Bundesrepublik Deutschland angekommen. Die Ankunft allerdings vollzog sich auf
mehreren Ebenen; sie wurde durch unterschiedliche Akteure getrieben, die zunichst weitgehend
unverbunden agierten. Wahrend die Bundesregierung Initiativen und Entwicklungen der Euro-
paischen Union und weiterer internationaler Institutionen aufgriff, reagierten auch erste Kommunen
auf lokale Herausforderungen und Impulse aus dem internationalen Diskurs. Parallel entstanden zivil-
gesellschaftliche Initiativen sowie wissenschaftliche Vorhaben und Institutionen, die sich explizit auf
Open Government beriefen.

Innerhalb dieses zundchst noch schmalen Spektrums an Akteuren und Aktivititen wurden Begriff und
Konzept jedoch unterschiedlich ausgedeutet und aufgegriffen. Dabei sind zwei wesentliche Entwick-
lungskontexte unterscheidbar: Einerseits richteten demokratisch verfasste Staaten, ihre internationalen
Organisationen und innerstaatlichen Akteure Reformbemiihungen im Rahmen von Good Governance
starker auf Transparenz und Beteiligung der Bevolkerung aus. Andererseits revolutionierten im selben
Zeitraum digitale Technologien die gesellschaftliche Kommunikation, was priméar technologisch orien-
tierte Akteure auf demokratiestirkende Potenziale aufmerksam machte. In der Folge wurde Open
Government auch in Deutschland als breit angelegter Reformimpuls fiir demokratische Meinungs-
bildung und Entscheidung, gleichzeitig aber auch als spezifisch digital ausgerichtete Initiative fiir
offene Daten und IT-unterstiitzte Biirgerbeteiligung thematisiert. Open Government, in Dokumenten
staatlicher und zivilgesellschaftlicher Akteure benannt, war daher mit sehr unterschiedlichen
Bedeutungen versehen.

Auf Bundesebene sind diese parallelen Entwicklungen und Bedeutungsverschiebungen bis zum Beginn
der 2010er Jahre als Verengung von Open Government auf Open Data charakterisierbar. Wahrend die
Bundesregierung zunichst Initiativen insbesondere der Europaischen Union zur Informationsfreiheit
aufgriff, etwa mit einem Umweltinformationsgesetz (1994, 2004 fortgeschrieben) und dem bereits
erwahnten Informationsfreiheitsgesetz des Bundes (2006 in Kraft getreten), wurden solche Vorhaben
erst im Ergebnis der Initiative der Obama-Administration in den USA (2009) mit dem Begriff Open
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Government in Verbindung gebracht. Im Folgejahr nahm die Bundesregierung das Konzept erstmals
explizit in eine strategische Orientierung auf: Das Regierungsprogramm Vernetzte und transparente
Verwaltung (2010) schloss ein Modernisierungsprojekt Open Government ein, dessen Handlungsrahmen
neben »Transparenz und Biirgernidhe« auch »Partizipations- und Kollaborationsformen« zumindest
verbal thematisierte.® Im zugehorigen Strategiedokument (Oktober 2011) wird formuliert: »Diesem
Strategiepapier liegt ein weites technikunabhéngiges Verstindnis von Open Government zugrunde. Die
Offnung des Staates hat zwar durch die Web-2.0-Technologien entscheidende Impulse bekommen, darf
aber nicht darauf beschrinkt werden.«” Kontrar zu dieser Pramisse beschrinkte sich die Projekt-
planung jedoch auf Analysen und konzeptionelle Klirungen zu Open Government als Moderni-
sierungskonzept, wiahrend konkrete Umsetzungsvorhaben allein digital bereitgestellte offene Daten
adressierten. Mit der Uberweisung der Umsetzung an den IT-Planungsrat des Bundes und der Linder
wurde diese konzeptionelle Verengung institutionell festgeschrieben. Zwar umriss auch die zustindige
Arbeitsgruppe des IT-Planungsrates im Oktober 2012 den Horizont von Open Government mit »Dialog
auf Augenhohe, »offenerem Handeln« und »besseren und nachvollziehbaren Entscheidungen« - also
als umfassende Offnung des Regierungs- und Verwaltungshandelns fiir die Zivilgesellschaft -, um dann
jedoch vor dem Hintergrund ihrer Zustandigkeit fiir Informationstechnik allein Open-Data-Mafdnah-
men zu planen.® Die urspriinglich vorgesehene Erarbeitung einer »Strategie der Bundesregierung fiir
Open Government« unterblieb. Stattdessen beauftragte das Bundesinnenministerium eine Studie zu
Open Government Data, die 2012 vorlag.®

Thematisch breiter, 6rtlich jedoch sehr differenziert, stellte sich zu diesem Zeitpunkt die Situation in
den Bundeslandern und Kommunen dar. Zwischen 1998 und 2008 hatten bereits sechs Bundeslander
Informationsfreiheitsgesetze erlassen; punktuell wurden erste weitergehende Transparenz- und
Partizipationsvorhaben auf Landesebene umgesetzt und dazu auch digitale Technologien erprobt.
Vielfaltige Ansatzpunkte fanden sowohl die sich entwickelnden gesellschaftlichen Leitbilder als auch
die schrittweise entstehenden digitalen Instrumente auf kommunaler Ebene, konnte hier doch an lokal
bereits etablierte Kommunikations- und Beteiligungsformate angekniipft werden. So erweiterten erste
Kommunen bereits Ende der 1990er Jahre ihre Informationsangebote um offene Daten und digitale
Kommunikation in sozialen Netzwerken, etablierten digital unterstiitzte Partizipation — beispielsweise
Biirgerhaushalte oder Formate der digitalen Themensetzung und Mitgestaltung — und erprobten dazu
auch neue Formen der Zusammenarbeit mit (insbesondere digital interessierten) zivilgesellschaftlichen
Akteuren. Diese Aktivititen waren jedoch zunédchst kaum mit dem Begriff Open Government verbun-
den, was sich erst im Ergebnis der Obama-Initiative und der folgenden bundesweiten Diskussionen
anderte.

Die verschiedenen Entwicklungsstringe wurden nach dem Jahr 2010 im Diskurs um die Teilnahme der
Bundesrepublik an der internationalen Open Government Partnership (OGP) zusammengefihrt.
Nachdem sich 2011 mehrere zivilgesellschaftliche Organisationen zum Arbeitskreis Open Government*?
zusammenschlossen und im Jahr darauf der Bundesregierung den Beitritt zur OGP empfahlen,

& Bundesministerium des Innern, Regierungsprogramm Vernetzte und transparente Verwaltung. Berlin 2010. S. 57f.

7 Bundesministerium des Innern, Regierungsprogramm Vernetzte und transparente Verwaltung, Projekt Open Government: Inhalte
einer gemeinsamen Strategie der Bundesregierung. Berlin Oktober 2011, S. 3f.

& IT-Planungsrat, Beschluss vom 25.10.2012: Steuerungsprojekt ,Open Government®, S. 3.

® Bundesministerium des Innern, Open Government Data Deutschland. Eine Studie zu Open Government in Deutschland. Berlin 2012.

10 Seit 2017: Open Government Netzwerk Deutschland.
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thematisierte die 6ffentliche Diskussion nun in stairkerem Mafie die gesellschaftlichen Potenziale im
Zusammenklang aller mittlerweile mit Open Government assoziierten Handlungsfelder. Die Mitwir-
kung zivilgesellschaftlicher Organisationen mit langjahrigen Erfahrungen unter anderem in
Demokratieférderung, Biirgerbeteiligung und biirgerschaftlichem Engagement verband die digital
orientierten Ansétze im Open-Government-Diskurs mit tradierten Formaten und Strukturen. Nach
einer entsprechenden Willensbekundung im Koalitionsvertrag zur 18. Legislaturperiode des Bundes-
tags im November 2013 und einem unterstiitzenden Bundesratsbeschluss der Lander zwei Jahre spater
erklarte die Bundesrepublik im Dezember 2016 ihre Teilnahme an der Open Government Partnership.

Der daraufhin mit (zunichst improvisierter) Beteiligung der Zivilgesellschaft entwickelte erste
Nationale Aktionsplan (2017-2019) enthielt Selbstverpflichtungen der Bundesregierung in mehreren
Open-Government-Handlungsfeldern mit Schwerpunkten auf der Institutionalisierung des OGP-
Prozesses in Deutschland, Open-Data- und Partizipationsprojekten sowie Vorhaben zu Wissensaufbau,
Open Access und Netzwerkarbeit. Kennzeichnend waren sowohl die erhebliche inhaltliche Breite als
auch ein technologieunabhéngiger Ansatz in der Auseinandersetzung mit Open Government. Der
Aktionsplan thematisierte neben den Aktivitidten des Bundes auch die kommunale Ebene: Das im
selben Zeitraum durchgefiihrte Bundesprogramm Modellkommune Open Government war Bestandteil
der Selbstverpflichtung zur Schaffung von Grundlagen und Rahmenbedingungen fiir die OGP-Arbeit.

Die Vorbereitung des anschlieRenden zweiten Nationalen Aktionsplans (2019-2021) konnte erstmals
als systematisch angelegter Beteiligungsprozess gestaltet werden. Erneut deckten die Selbstverpflich-
tungen der Bundesregierung wesentliche Open-Government-Handlungsfelder in einem breiten
Spektrum gesellschaftlicher Aufgabenbereiche ab — von Auflenpolitik bis Digitalisierung, von Jugend-
beteiligung bis Forschungs- und Innovationspolitik. Kommunales Open Government erhielt dabei
einen neuen Stellenwert: Das Bundesprogramm Regionale Open Government Labore (2020-2022), mit
dem die vorangegangene Modellkommunen-Initiative fortgesetzt wurde, fand als eigenstandige Selbst-
verpflichtung Eingang in den Aktionsplan. Erstmals entwickelten auch einzelne Bundeslander
Initiativen, die sich mit landesspezifischen Rahmenbedingungen zur Implementierung von Open
Government, mit Infrastrukturen fiir Open Data und digitaler Beteiligung sowie mit Aspekten einer
offenen digitalen Transformation des 6ffentlichen Sektors befassten.

Auch wenn der Abschlussbericht zum zweiten Nationalen Aktionsplan ein differenziertes Bild der
Zielerreichung dokumentiert (das in Teilen mit den Herausforderungen der COVID-19-Pandemie
begriindet wurde) ist festzuhalten: Erst mit dem Prozess der Teilnahme der Bundesrepublik an der
Open Government Partnership ist es gelungen, die skizzierten Open-Government-Entwicklungs-
strange in Deutschland in einem gemeinsamen institutionellen Rahmen zusammenzufiihren, der alle
Ebenen des Verwaltungshandelns und ein breites Spektrum an zivilgesellschaftlichen Akteuren inte-
griert. Dabei konnte das Leitbild Open Government systematisch hinterfragt, definitorisch gescharft
und praktisch erprobt werden. Zwar kann der OGP-Prozess seiner Konstruktion nach (da auf
ausgewahlte Schwerpunktprojekte fokussiert) nicht als umfassende Koordinierungsplattform fiir alle
Akteure und Aktivititen rund um Open Government in Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft
dienen, er erscheint dennoch vor allem als Legitimationsrahmen und Impulsgeber unverzichtbar.
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2.3 Gegenwarten. Neue Dynamiken, vielfaltige Initiativen und punktuelle
Institutionalisierung

Im April 2019 bewarb sich die Bundesrepublik Deutschland um einen Sitz im Lenkungsausschuss der
Open Government Partnership. Im Bewerbungsschreiben betonte Kanzleramtsminister Braun: »Open
Government ist eine Idee, die langst tiber Technologie und Daten hinausgewachsen ist, und sich zu
einem formidablen strategischen Werkzeug fiir Fiihrung und Kultur des Regierungshandelns entwi-
ckelt hat.«™ Ausgehend von diesem Verstindnis konnten auch im dritten Nationalen Aktionsplan
(2021-2023) Selbstverpflichtungen des Bundes und einzelner Bundeslander mit inhaltlicher
Fokussierung auf Transparenz, Partizipation und einzelnen co-kreativen Ansétzen vereinbart werden.
Einen qualitativen Zuwachs erhielt die internationale Zusammenarbeit im Rahmen der Open Govern-
ment Partnership durch die erstmalige Beteiligung von zwei Kommunen - der Freien und Hansestadt
Hamburg und der Stadt Detmold — am OGP-Local-Programm, einem eigenstindigen Format unterhalb
der nationalstaatlichen Zusammenarbeit. Nach einer als positiv bewerteten ersten Amtszeit im OGP-
Lenkungsausschuss bewarb sich die Bundesregierung im Jahr 2022 erfolgreich um ein erneutes Mandat
in diesem Gremium und verdeutlichte damit den politischen Stellenwert von Open Government auch
fur die seit der Bundestagswahl 2021 neu gebildete Regierungskoalition. Es kann daher erwartet
werden, dass der OGP-Prozess auch weiterhin fiir die Biindelung des gesellschaftlichen Diskurses, der
konzeptionellen Ausgestaltung und praktischen Umsetzung von Open Government in Deutschland
wirksam bleibt. Die dafiir notwendige Koordinierungsinstanz ist im Bundeskanzleramt vorhanden,
Abstimmungsformate mit den Bundesldndern sind etabliert und die Einbeziehung der Zivilgesellschaft
mittlerweile erprobt.

Jenseits des Engagements im Rahmen der OGP verbreitert sich das Spektrum an Akteuren und Aktivi-
taten, die sich explizit auf Open Government beziehen oder die im Offnungsparadigma angelegten
Handlungsfelder aufgreifen, auf allen Ebenen des Verwaltungshandelns und in vielfaltigen zivilgesell-
schaftlichen Zusammenhingen. Fiir relevante gesellschaftliche Aufgabenbereiche wurden Trans-
parenzinitiativen gestartet oder ausgeweitet und in der Regel durch zivilgesellschaftliche Akteure
mitgestaltet. Open-Data-Vorhaben konnten durch weitere gesetzliche Regelungen auf Bundes- und
Landesebene fundiert und in Vorhaben mit Fokus auf Standardisierung, Infrastrukturausbau und
Offnung von Organisationskultur weitergefiihrt werden. Die langjihrigen Erfahrungen der Kommu-
nalverwaltungen mit unterschiedlichen Formaten von Biirgerbeteiligung sind mittlerweile auch in
Bundes- und Landesbehorden aufgegriffen; neue Formate der dialogorientierten Beteiligung - so
deliberative Mini-Publics, umgesetzt etwa als Biirgerrdte — wurden auf allen Ebenen des Verwaltungs-
handelns etabliert (darunter auch in zwei der Regionalen Open Government Labore). Ko-kreative und
ko-produktive Initiativen finden sich vor allem im kommunalen Umfeld; gelegentlich, dann jedoch mit
breiter Offentlichkeitswirksamkeit, auch auf Bundesebene - beispielsweise im Laborformat von Update
Deutschland. Im breiten Spektrum der Vorhaben zur digitalen Transformation von Staat und Verwal-
tung sind Offenheitsperspektiven mittlerweile diskursiv verankert (wenngleich bislang kaum in der
Breite wirksam): Themen wie digitale Souveranitat, offene Software oder Datenstandards werden
konzeptionell weitergefiihrt und schrittweise organisatorisch wie technisch institutionalisiert. Im

1 Pressemitteilung 297 der Bundesregierung, 4.9.2019: https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/regierungs-und-
verwaltungshandeln-besser-machen-1667318, abgerufen am 20.11.2022.
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Gegensatz zu diesen Aktivitdten, die das seit 2009 quasi kanonisierte Spektrum an Open-Government-
Handlungsfeldern - also Transparenz, Partizipation und Kollaboration - thematisch immer breiter und
auf allen Verwaltungsebenen abdecken, sind Initiativen zur Schaffung der organisationskulturellen
Voraussetzungen fiir den Offnungsprozess in den politischen, administrativen und zivilgesellschaft-
lichen Organisationen lediglich auf lokaler Ebene erkennbar (so etwa im Netzwerk der Verwaltungs-
rebellen®?, einem Projekt der Regionalen Open Government Labore).

Die Open-Government-Aktivititen der vergangenen zwei Jahrzehnte haben zu einem breiten
Spektrum an thematischen und organisatorischen Institutionalisierungen im 6ffentlichen Sektor
gefiihrt - etwa mit der bereits erwdhnten OGP-Koordination im Bundeskanzleramt, mit Organisations-
einheiten, die Biirgerbeteiligung in Bundes-, Landes- und Kommunalbeh6rden verantworten, in
Gremien zur Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft auf allen Verwaltungsebenen, mit kommunalen
Open-Government-Stellen und weiteren mehr. Sie agieren in Zusammenarbeit mit einem mittlerweile
weiten Netzwerk an zivilgesellschaftlichen Organisationen, die Open-Government-Themen explizit
oder implizit verfolgen. Im wissenschaftlichen Diskurs ist das Konzept aufgegriffen und wird in
zunehmend interdisziplinarer Breite hinterfragt.

Vor dem Hintergrund dieser dynamischen Entwicklungen miissen jedoch zwei kontrastierende
Erkenntnisse festgehalten werden: Einerseits zeigen empirische Befunde, dass Fithrungskrafte und
Beschiftigte im 6ffentlichen Sektor dem mit Open Government verbundenen Offnungsprozess gegen-
uber der Zivilgesellschaft eher positiv begegnen und die damit assoziierten Chancen erkennen.
Andererseits fiihrt dies nicht zwangsldufig zu erlebbaren Verinderungen der Werte, Strukturen und
Handlungen in den jeweiligen Organisationen.!® In der Folge bleiben explizite Bekenntnisse, belastbare
Planungen und konkrete Vorhaben zu Open Government — sowohl unter dieser Uberschrift als auch in
einzelnen Open-Government-Handlungsfeldern verortet — auf einen noch kleinen Teil der politischen
und administrativen Organisationen in Deutschland beschrankt. Zwar lassen die breiter werdenden
Erfahrungen das Potenzial des Offnungsansatzes erkennen, zum orientierenden Leitbild des 6ffent-
lichen Sektors zu werden, die sich in diesem Sinne bewusst und systematisch 6ffnende Politik- oder
Verwaltungsorganisation bleibt jedoch noch Ausnahme.

12 https://verwaltungsrebellen.de
13 Beispielhaft dazu siehe folgende Untersuchung, die im Umfeld der Regionalen Open Government Labore entstand: Andreas Braun,

for Internet and Democracy, Mai 2022. https://diid.hhu.de/wp-content/uploads/2022/07/Precis_Friess_fin2.pdf, abgerufen am
2.10.2022.
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3 Kommunales Open Government

3.1  Kommune. Ort im gesellschaftlichen Raum

Die Bundesrepublik Deutschland umfasst mehr als 10.000 Stadte und Gemeinden mit verfassungs-
maflig garantierter Selbstverwaltung. Wie eingangs skizziert konkretisieren sich in den Kommunen
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