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Abstract

Menschen und Organisationen setzen sich flr verschiedene Formen der Emanzipation ein:
Wahrend die US-Blrgerrechtsbewegung des 20. Jahrhunderts sich unter anderem fir eine
Gleichberechtigung aller Blirger vor dem Gesetz engagierte, trat und ftritt die Informationsfrei-
heitsbewegung fir eine Reduktion der Distanz zwischen Birger und Staat ein. Offene Verwal-
tungsdaten — Open Data — kénnen als Fortsetzung dieser emanzipatorischen Bewegung gele-
sen werden. Doch obwohl Open Data in seiner Konzeption emanzipatorisch angelegt ist, exis-
tieren sowohl auf Seiten der Verwaltung, als auch auf Seiten der Zivilgesellschaft Adoptionshiir-
den. Zunehmend haben sich in den vergangenen Jahren Intermediarorganisationen ausgebil-
det, die sowohl Verwaltungsorganisationen im Innovationsprozess, als auch die Zivilgesellschaft
im Emanzipationsprozess unterstiitzen und so dieses scheinbare Spannungsfeld auflésen. Die-
ser theoretischen Idee wird sich durch Praxisbeispiele aus einem laufenden Dissertationsprojekt
hier zum ersten mal genahert. Abschlielend werden mehrere anschlussfahige Literaturstro-
mungen aufgezeigt sowie das Beziehungssystem aus Emanzipation und Innovation als For-
schungsfeld erdffnet.

1. Prolog: Formen Emanzipatorischer Bewegungen

Die US-amerikanische Birgerrechtsbewegung der 1950er und 60er Jahre stellt eine der bedeu-
tendsten emanzipatorischen Entwicklungen der jingeren Geschichte dar. Trotz Ende des US-
Burgerkrieges 1865 und der damit einhergehenden Abschaffung der Sklaverei, brauchte es ein
weiteres Jahrhundert, um die Gleichberechtigung der afroamerikanischen Bevolkerung auch
rechtlich zu verankern. Mit dem Civil Rights Act von 1964 wurde die Diskriminierung auf Grund
von Rasse, Hautfarbe, Religion oder Nationalitat erstmalig gesetzlich untersagt. 1965 wurde mit
dem Voting Rights Act auch die Rassendiskriminierung in Bezug auf das Wahlrecht aufgehoben
und mit dem Fair Housing Act von 1968 analog die Gleichberechtigung am Wohnungsmarkt er-
klart.

Emanzipation ist allgemein zu verstehen als ein “Prozess der Befreiung aus Abhangigkeit und
Unmiindigkeit sowie der Verwirklichung der Selbstbestimmung” (Schubert & Klein, 2011:45).
Am Beispiel der US-amerikanischen Birgerrechtsbewegung zeigt sich die emanzipatorische
Mechanik in der hinzugewonnen Teilhabe an politischen und gesellschaftlichen Prozessen einer



zuvor systematisch unterprivilegierten Bevolkerungsschicht. Emanzipation bedeutet im Kontext
der Birgerrechtsbewegung bis in die spaten 1960er Jahre insbesondere eine rechtliche Verein-
heitlichung des Verhaltnisses zwischen Individuen und Staat’.

Zur gleichen Zeit, in der beachtliche Teile der US-amerikanischen Bevolkerung fiir die Abschaf-
fung der Diskriminierung kampften, bemihte sich eine kleinere Gruppe Abgeordneter an einer
anderen, stilleren aber nicht weniger bedeutsamen emanzipatorischen Front. 1955 brachte der
demokratische Kongressabgeordnete John Moss, als Reaktion auf die verschlossene Regie-
rungskommunikation in Zeiten des Kalten Krieges, erstmalig den Antrag eines Informationsfrei-
heitsgesetzes in die politische Diskussion ein. Nach mehr als zehn Jahren der parlamentari-
schen Willensbildung wurde der Freedom of Information Act (FOIA) am 4. Juli 1966 von Prasi-
dent Johnson, jedoch in einer durch eine Vielzahl an Ausnahmeregelungen stark verwasserten
Version, unterzeichnet. Erst das als Reaktion auf den Watergate Skandal eingefiihrte Amend-
ment von 1974 brachte den FOIA in seine heutige Form. Ein Informationsfreiheitsgesetz (IFG)
wie der US-amerikanische FOIA stattet Birger grundsatzlich mit dem Recht zum Zugang zu
Regierungsdokumenten und -informationen aus. Zwar herrschen in der Regel Einschrankungen
zu einzelnen Informationskategorien, allerdings stehen den Birgern auf der anderen Seite
Rechtsmittel zur Verfligung sollte ihnen der Zugang zu den Ubrigen Informationen verweigert
werden.

Wie die Birgerrechtsbewegung ist auch die Informationsfreiheitsbewegung als emanzipatori-
sches Projekt zu verstehen. Hatte und hat erstere das Ziel, die systematische Benachteiligung
eines Teils der Bevoélkerung zu beenden, beziehungsweise zumindest ein Uber die Gesamtbe-
volkerung hinweg vergleichbares Niveau der Miindigkeit zu schaffen, so arbeiten Anhanger des
Informationsfreiheitsgedankens fiir eine Umgestaltung des Verhaltnisses zwischen Exekutive
und Burgern. Der emanzipatorische Charakter der Informationsfreiheitsbewegung lasst sich da-
bei bereits durch eine Nutzen-Analyse darstellen, deren zugrundeliegende ldee denkbar
schlicht ist: Ist der Birger in der Lage samtliche Dokumente der von ihm legitimierten und finan-
zierten Regierung einzusehen, beférdert dies zum Einen eine fundierte politische Meinungsbil-
dung und wirkt zum Anderen gesellschaftlich nachteiligem Verhalten, wie beispielsweise Kor-
ruption oder Vetternwirtschaft, gegen. Ubertragen auf die transdisziplindre Prinzipal-Agent-
Theorie (Eisenhardt, 1989) dient eine IFG-Gesetzgebung somit einem Abbau von Informations-
asymmetrien zwischen Auftraggeber/Prinzipal/Blrger und Auftragnehmer/Agent/Staat. Das Ri-
siko, dass der Staat einen bestehenden Informationsvorsprung auf Kosten des Birgers aus-
nutzt sinkt schlicht dadurch, dass eben jener Informationsvorsprung insgesamt reduziert wird.
Der realisierte Nutzen des einzelnen Birgers, steigt — ein fiir Demokratien grundsatzlich erstre-
benswerter Zustand.

" Im Rahmen dieses Anschauungsbeispiels fokussieren wir uns lediglich auf die rechtliche Dimension der
US-amerikanischen Biirgerrechtsbewegung und weisen mit Nachdruck darauf hin, dass die mit dieser
Bewegung angestrebte gesellschaftliche Emanzipation weit mehr Ebenen umfasst.



2. Offene Verwaltungsdaten

2.1 Emanzipatorisches Potenzial

An seinem ersten Tag im Amt des US-Prasidenten, am 21. Januar 2009, kindigte Barack
Obama im “Memorandum on Transparency and Open Government” Leitlinien fiir sein kiinftiges
Amtshandeln an. Er versprach eine Regierung, die ihr Handeln transparent, partizipativ und kol-
laborativ gestaltet. Als Teil dieser Bestrebungen ertffnete die US-Regierung schon wenige Wo-
chen spater das Webportal Data.gov, auf dem fortan Verwaltungsdaten aus unterschiedlichsten
Behorden frei zur Verfligung gestellt wurden. Das Prinzip hinter Data.gov wird als Open Data
oder im deutschsprachigen Raum auch als offene Verwaltungsdaten bezeichnet. Open Data-
Projekte, die nach dem US-amerikanischen Vorbild in den Jahren seit 2009 weltweit adaptiert
wurden (Davies, 2013), lassen sich als Fortfiihrung der Informationsfreiheitsbewegung lesen
und bergen somit neues aber noch weitgehend unergriindetes emanzipatorisches Potenzial.

Wie im Folgenden gezeigt wird, beruht im Fall von Open Data Emanzipation jedoch nicht nur
auf einer Veranderung des de-jure Verhaltnisses zwischen Birger und Staat, sondern ist eng
mit technologischer Innovation auf Verwaltungsseite verknipft. Diese Arbeit beschaftigt sich
daher mit den Eigenschaften und der Durchsetzung technologiegetriebener Emanzipation der
Zivilgesellschaft gegeniiber dem Staat und greift dabei exemplarisch auf empirische Daten aus
einem laufenden Dissertationsprojekt zuriick. Einleitend wurde beschrieben, dass Open Data
als theoretisches Konzept emanzipatorische Wirkkraft entfaltet, da durch offene Verwaltungsda-
ten die Informationsasymmetrie zwischen Wahler und Staat theoretisch verringert wird. Der freie
Zugang zu staatlichen Daten soll den Birgern ermoglichen staatliches Handeln informierter und
somit mindiger bewerten zu kénnen und damit eine Grundlage fiir emanzipiertes politisches
Verhalten zu schaffen. Im Folgenden soll nun das technisch-juristische Konzept offener Daten
beschrieben werden, bevor im nachsten Abschnitt dessen emanzipatorische Grenzen aufge-
zeigt werden.

2.2 Technisch-juristische Grundlagen

2005 entwickelte die britische Nichtregierungsorganisation Open Knowledge Foundation (heute:
Open Knowledge) die Open Definition, die zwar Uber die Jahre mehrere Modifikationen erfuhr,
sich jedoch von Beginn an als Gold-Standard etabliert hat und in beinahe jeder Veroffentlichung
zum Thema als Referenzpunkt herangezogen wird. In gekiirzter Form beschreibt die Open De-
finition digitale Offenheit wie folgt:

“A piece of data or content is open if anyone is free to use, reuse, and redistribute
it — subject only, at most, to the requirement to attribute and/or share-alike”
(Open Knowledge Foundation, 2005).

Dabei bedeutet der zweite Halbsatz, dass die einzigen Einschrankungen der Lizenzierung, die
von der Definition abgedeckt werden, die Bedingungen sind, den Urheber des Werkes zu nen-
nen und das Werk nur unter gleichen Lizenzbedingungen weiterzuverbreiten. In ihrer ungekirz-



ten Version enthalt die Definition eine umfangreiche Liste an Kriterien, die eine detaillierte Aus-
legung des Wortes “free” erlaubt. Im Betrachtungsfokus dieser Arbeit sollen jedoch vornehmlich
zwei grundlegende und notwendige Kriterien liegen:

Offene Lizenz — Daten sollten unter einer Lizenz veroéffentlicht werden, die Benutzern explizit
gestattet diese zu nutzen, zu rekombinieren und auch kommerziell zu verwerten. Wahrend Ver-
treter zivilgesellschaftlicher Organisationen hierfir in der Regel die Benutzung der modularen
und international adaptierten Creative Commons-Lizenzfamilie empfehlen, existiert mittlerweile
jedoch auch eine Reihe nationaler Lizenzen (beispielsweise die britische Open Government Li-
cense), welche die Anspriiche einer offenen Lizenz erfiillen.

Maschinenlesbarkeit — Daten gelten als frei, wenn diese in einem maschinenlesbaren Format
veroffentlicht wurden. Maschinenlesbarkeit bedeutet, dass sowohl menschliche Betrachter, als
auch Computer die vornehmlich numerischen Werte in einem Datensatz erfassen kénnen. Bei-
spielsweise ist das Bild einer Zahlenreihe im jpg-Format zwar fiir das menschliche Auge als
Zahlenreihe erfassbar — flr einen Computer jedoch nicht. Eine csv-Datei hingegen ist sowohl fir
Menschen, als auch flir Computer lesbar. Eine Datei im json-Format wiederum ist fiir ungeibte
menschliche Nutzer auf Grund ihrer Struktur nur bedingt lesbar, bietet allerdings Vorteile fir vie-
le computerbasierte Operationen.

Durch eine freie Lizenzierung besteht Rechtssicherheit in Bezug auf die Nutzung der Daten,
durch eine maschinenlesbare Form wird die ErschlieBung auch grofer Datenmengen durch den
Einzelnen ermdéglicht — durchaus kann dies als computergestitzte Emanzipation bezeichnet
werden.

Open Data als politisches Projekt setzt sich insofern von bisherigen Informationsfreiheitsbe-
kenntnissen ab, als dass Regierungen mehr und mehr bemiht sind Informationen nicht nur auf
Anfrage zu veroffentlichen, sondern proaktiv Datensatze aus 6ffentlichen Stellen zur Verfliigung
stellen. Ausnahmen aus diesem Verstandnis stellen im allgemeinen Konsens Daten mit Bezug
zur nationalen Sicherheit sowie Daten, die Rickschliisse auf Einzelpersonen mdglich machen,
dar®. Eine der Kernaufgaben staatsgetriebener Open Data Initiativen ist die Priorisierung und
Strukturierung der zu veroffentlichen Daten, da die Bestande der Verwaltungsdaten haufig sehr
grof3 sind und eine planlose Veroffentlichung den Transparenzprozess sogar verlangsamen
kénnte. Durch die INSPIRE-Richtlinie von 2007 sind die EU Mitgliedstaaten verpflichtet, mehr
und mehr Geodaten in standardisierten Formaten zur Verfligung zu stellen, weshalb diese Da-
tenkategorie eine wichtige Rolle in offenen Datenbestidnden eingenommen hat. Ein weiteres
Beispiel regulativer Einwirkung auf die Datenbestande ist die Aarhus-Konvention von 1998,
welche den Zugang zu nationalen Umweltinformationen regelt. Weitere stark nachgefragte je-
doch weniger staatlich regulierte Datensatze sind beispielsweise Finanz- und Budgetdaten oder
auch Daten zum 6ffentlichen Nahverkehr.

? Dabei ist wichtig zu bemerken, dass haufig keinerlei Konsens darlber besteht, unter wann die Zuriick-
haltung von Daten unter einer der beiden Begriindungen als legitim erscheint. Das wird, auf etwas ande-
rer Ebene, beispielsweise in der aktuellen Debatte um Schwarzungen in den dem NSA-
Untersuchungsausschuss zur Verfiigung gestellten Daten deutlich (vgl. ZEIT ONLINE, 2014)



Der freie Zugang zu Daten ermdglicht somit prinzipiell einen Anstieg an Transparenz, jedoch
stellt der Schritt von Rohdaten zu tatsachlichen Informationen in der Praxis eine nicht unerhebli-
che Hirde der Informationsfreiheit dar, welche der Emanzipation de-facto im Wege steht. Der
folgende Abschnitt beschreibt die Hohe und Form dieser Emanzipationshirde.

2.3 Emanzipationshiirden

Informationsfreiheitsgesetze in der pra-digitalen Welt versprachen eine relativ barrierefreie
Handhabe: Vermutete eine Blrgerin beispielsweise Ungereimtheiten in einem Sitzungsprotokoll
oder einem Ausschreibungsverfahren, musste sie lediglich die zustandige Stelle identifizieren
und konnte mit Verweis auf die Gesetzgebung Einsicht in das Dokument per Post, Fax oder per
Direkteinsicht in der entsprechenden Behdrde erhalten. Die Barriere des Informationszugewin-
nes jedes einzelnen Birgers bestand somit lediglich darin, an der richtigen Stelle nach dem
richtigen Schriftsatz zu verlangen.

Diese Barriere gilt bedingt auch fir die Nutzung offener Verwaltungsdaten. Ist eine Blrgerin an
der Einsicht und Nutzung eines Datensatzes interessiert, kann sie diesen legitimiert durch das
Informationsfreiheitsgesetz an entsprechender Stelle anfragen. Wie oben beschrieben sind
Verwaltungen jedoch zunehmend bemiiht, den Anfragen durch proaktive Bereitstellung von Da-
tensatzen auf Datenportalen, wie beispielsweise Data.gov, zuvorzukommen. Auch bei offenen
Verwaltungsdaten besteht somit eine gewisse Hiirde der Datenbeschaffung, allerdings ist diese
verhaltnismaRig einfach zu nehmen, solange es sich nicht um Daten mit Bezug zur nationalen
Sicherheit handelt.

Die eigentliche Hiirde von Open Data besteht in der Erschliefung des Informationsgehaltes der
Daten. Das bisherige Resultat von Open Data-Initiativen lasst sich am ehesten als theoretische,
da randstandige, Informationsemanzipation beschreiben — schlicht zu wenige Blirger sind in der
Lage den Verwaltungsdaten erkenntniserweiternde Informationen abzugewinnen. Ursachen
hierflr liegen sowohl auf der Seite der Behorden als auch auf Seite der Birger. Abbildung 1
zeigt eine exemplarische Auflistung von Hiirden, die den gesellschaftlichen Nutzen offener Da-
ten limitieren. Die Auflistung basiert auf den Erfahrungen, die wahrend umfangreicher Gespra-
che mit Datenanbietern und potenziellen Nutzern gefihrt wurden (siehe: 4.1 Methode).
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Abbildung 1: Biirger- und verwaltungsseitige Adoptionshiirden von Open Data

Open Data ist theoretisch offen, allerdings nicht barrierefrei und somit vergleichbar mit einer of-
fenen Tur, deren Schwelle jedoch so hoch ist, dass sie in der Praxis nur von wenigen Uber-
schritten werden kann. Die Moglichkeit der Emanzipation auf Blirgerseite setzt daher im Fall
von Open Data die Adoption von Innovation auf Seiten der Verwaltung voraus. Einen Vermitt-
lungsansatz dieser Felder bietet eine Organisationsform, die im Folgenden eingehender unter-
sucht wird: Der Intermediar.

3. Innovation und Emanzipation durch Intermediation

3.1 Public Innovation

Aus Zivilgesellschaftlicher Perspektive ist die Umsetzung von Open Data in der Verwaltung als
Emanzipationsbewegung zu verstehen, aus Perspektive der Verwaltung stellt die Umstellung
einen Innovationsprozess dar. In vereinfachter Form sind Innovationen im privaten oder &ffent-
lichen Sektor als Neuerungen, welche den Anspruch haben, das Bestehende mit dem Ziel der
effizienteren oder Uiberhaupt erstmaligen Befriedigung eines Bedarfes zu verandern (Blind et al,
2012). In einer weitaus differenzierteren Betrachtung von Rammert (2010:16) fordert dieser,
dass Innovationen als “diejenigen Variationen von Ideen, Praktiken, Prozessen, Objekten und
Konstellationen begriffen werden, die durch kreative Umdeutung und Umgestaltung geschaffen
oder durch zufallige Abweichung und Rekombination hervorgebracht worden sind, die als Ver-



besserung in einer akzeptierten Hinsicht erfahren und gerechtfertigt werden und die durch Imita-
tion und Diffusion einen Bereich der Gesellschaft mit nachhaltiger Wirkung verandern”. Im wei-
teren Verlauf der Abhandlung eréffnet Rammert (2010) — unter anderem und noch immer stark
vereinfacht — die Unterscheidung in wirtschaftliche, soziale und politische Innovation (und ver-
weist direkt auf deren Verschrankung, welche auch fir Open Data passend erscheint und in
weiterfiihrenden Arbeiten ergriindet werden soll).

Innovation des offentlichen Sektors ist seit einiger Zeit unter der Bezeichnung der Public Inno-
vation bekannt. Open Data als Public Innovation bedeutet daher — den Innovationsbegriff nach-
zeichnend — den gesetzlich legitimierten Bedarf an Verwaltungsdaten adaquat zu bedienen, be-
ziehungsweise die Daten so bereit zu stellen, dass ein bisher nicht gedeckter Bedarf bedient
wird.

Wie in privaten Organisationen lasst sich auch im o6ffentlichen Sektor Innovation hinsichtlich des
Innovationsobjektes unterscheiden. Im Bezug auf offentliche Einrichtungen wird daher von der
Dienstleistungs- und Prozessinnovation gesprochen, wobei sich erstere auf die Erweiterung des
Leistungsportfolios und letztere auf die Verbesserung der Bereitstellung bereits bestehender
Dienstleistungen bezieht. Open Data lasst sich beiden Kategorien zuordnen, werden doch zum
einen manche Daten erstmalig Akteuren auRerhalb der Verwaltung zur Verfligung gestellt und
zum anderen bestehende Bereitstellungsprozesse modifiziert. Eine Studie von tber 3000 Orga-
nisationen in 6ffentlichem Besitz innerhalb der EU27 hat sich mit den Kooperationsbeziehungen
bei der Anbahnung und Umsetzung der verschiedenen Innovationstypen beschaftigt. Tabelle 1
zeigt, dass zwar die meisten Innovationen in Eigenentwicklung entstehen, jedoch auch die an-
deren drei Kooperationsmdglichkeiten (Verwaltungszusammenarbeit, Kooperation mit der Pri-
vatwirtschaft, Kooperation mit gemeinniitzigen Organisationen) in einem Drittel bis der Halfte
aller Organisationen stattfindet.

7 | | |
Kooperation mit gemeinnutzigen ‘ 10%
Organisationen : . 30.70%
1 | |
Ubernahme fertiger Lésungen ‘ 24{_2980%?0
1 i | |
Kooperation mit Privatwirtschaft ‘ ’ 39‘_%('):2%
1 i | | |
0,
Verwaltungszusammenarbeit ’ : : : : : 55.509/3'20/"
1 | | | | |
0,
Eigenentwicklung ’ : : ' ' ;gggég
Dienstleistungsinnovation Prozessinnovation

Tabelle 1: Umsetzung von Public Innovation nach Umsetzungsart in EU Landern.
Eigene Darstellung nach Blind (et al., 2012).



Im Weiteren ermittelt die genannte Studie die Relevanz diverser Innovationshiirden im 6ffentli-
chen Sektor. Aus sieben Auswahlimoglichkeiten (Tabelle 2), die alle zu mehr als 50% als wichtig
oder sehr wichtig eingestuft wurden, setzen sich fehlende Ressourcen (82,2%) sowie gesetzli-
che Vorgaben (73,2%) als Hiurden deutlich ab. Im Falle von Open Data konnen fehlende Res-
sourcen beispielsweise auf mangelnde Personalausstattung von Open Data Initiativen sowie
fehlende einschlagige FortbildungsmafRnahmen (bertragen werden. Ein ausbleibendes Be-
kenntnis der Bundesregierung fir offene Verwaltungsdaten setzt den Bezug zu den fehlenden
gesetzlichen Vorgaben.

7 | | | | . . .
Widerstand der Mitarbeiterinnen ' ' ' ' Ian'ovagg ?ﬁp’%r en in|EU27
] I I I I I
Fehlende Unterstitzung durch Leitung ' ' ' ' : 57.00%
T [ [ [ [ [
Ungewissheit Uber Nutzerakzeptanz ' ' ' ' - 54.90%
T [ [ [ [ [
Risikoaverse Verwaltungskultur | ' ' ' ' ' 58.10%
] I I I I I
Fehlende Anreize fir Beschaftigte | ' ' ' ' : 57.90%
T [ [ [ [ [
Gesetzliche Vorgaben | ' ' ' ' ' ' . 73.20%
T [ [ [ [ [ [
Fehlende Ressourcen | ' ' ' ' ' ' ' 82.20%
o = N 9w 2 9 @ N o ©
g © © © oS 9o © <9 o 9
o o o (=] o o (=] (=] o o

Tabelle 2: Bedeutung von Innovationshirden in EU27 Landern.
Eigene Darstellung nach Blind (et al., 2012).

3.2 Innovationsintermediare

In der Praxis entwickeln sich in zunehmendem Malte Organisationen, die dabei helfen die be-
nannten Innovationshiirden der offentlichen Verwaltung zu senken. In der Literatur werden die-
se als Innovationsintermediare beschrieben. Howells (2005) beschreibt Innovationsintermediare
als Organisationen oder Institutionen, die in mindestens einem Teilbereich des Innovationspro-
zesses als Vermittler zwischen zwei oder mehr Parteien auftreten. Als mdgliche Intermediation-
spraktiken nennt er beispielsweise die Bereitstellung von Informationen zu moglichen Koopera-
tionspartnern oder Hilfe bei der Transaktionsabwicklung als Unterhandler. Innovationsinterme-
diare kdnnen sowohl andere 6ffentliche Einrichtungen, privatwirtschaftliche Organisationen oder
aber gemeinniitzige Organisationen sein. Hiermit decken sie alle genannten Kooperationskate-
gorien aus Tabelle 1 ab.

Offene Verwaltungsdaten sind zum einen als Verwaltungsinnovation und zum anderen als
Emanzipationsinitiative zu betrachten. Organisationsformen die sich kooperativ an der Umset-
zung von Open Data-Initiativen beteiligen kénnen somit nicht nur als Innovationsintermediare
sondern zudem als Emanzipationsintermediare bezeichnet werden. Der folgende Abschnitt be-
schreibt wie sich diesem Phanomen empirisch genahert wurde. AnschlieBend werden zwei —



man konnte sie als Wortneuschépfung aus Innovation und Emanzipation vielleicht ,Innozipa-
tionsintermediare” nennen — vignettenhaft vorgestellt.

4. Praxisbeispiele: Innovations- und Emanzipationsintermediare

4.1 Methode

Die Daten dieses Aufsatzes entstammen einem andauernden Dissertationsprojekt zum Einfluss
zivilgesellschaftlicher Organisationen auf organisationalen Wandel in Stadtverwaltungen und
einer vorangestellten Single Case Study (Flyvbjerg, 2006) zum nationalen Open Data Okosys-
tem in GrofR3britannien. Beide Datensatze bestehen aus halb-strukturierten Interviews mit Vertre-
tern des offentlichen Sektors, privatwirtschaftlicher Organisationen, gemeinnitziger Organisati-
onen und wissenschaftlicher Einrichtungen. Ebenfalls wurden/werden in beiden Forschungspro-
jekten ethnographische Daten in den entsprechenden Organisationen erhoben. Die zugehdrige
Methode orientiert sich an der von Bate (1997) beschriebenen Quick Ethnography, bei der eth-
nographische Daten ber einen Zeitraum von mehreren Wochen nicht im Bezug auf einen um-
fassenden Kulturrahmen, sondern auf einzelne Teilbereiche dessen gesammelt werden.

4.2 Open Knowledge Foundation Deutschland

Organisationsprofil — Die Open Knowledge Foundation Deutschland (OKF DE) wurde im Febru-
ar 2011 in Berlin als gemeinniitziger Verein gegriindet. Die Organisation ist rechtlich eigenstan-
dig, gehort jedoch ideell und operativ als ‘Chapter’ zur britischen NGO Open Knowledge. Welt-
weit gibt es insgesamt 9 dieser Chapter und mehrere Dutzend Lokal- und Arbeitsgruppen. Alle
Entitaten arbeiten autonom — Open Knowledge versteht sich als ‘community-based organizati-
on’. Das Selbstverstandnis der OKF DE wird auf der Homepage formuliert als: “Der Open
Knowledge Foundation Deutschland e.V. versteht sich als aktiver Teil der deutschen und euro-
paischen Zivilgesellschaft. Wir fordern und starken die Blirgerrechte, wie sie im Grundgesetz
und in der Europaischen Menschenrechtskonvention verankert sind. Besonders setzen wir uns
daflir ein, dass Birgerinnen und Blrger ihre Rechte auch online wahrnehmen kénnen” (OKF
Deutschland, n.a.). Als Mittel zur Zielerreichung nennt die OKF DE die Bereitstellung techni-
scher Werkzeuge, die Durchfiihrung von Bildungsveranstaltungen, Projekten und Publikationen,
das Anbieten von Schulungen sowie den Aufbau von Arbeitsgruppen und der allgemeinen
Community (OKF Deutschland, n.a.). Die OKF DE besteht im Wesentlichen aus einem sieben-
képfigen ehrenamtlich arbeitenden Vorstand und einem ungefahr gleichgrofen projektfinanzier-
ten Team. Es existiert kaum projektunabhangige Finanzierung, was wiederum bedeutet, dass
fur jedes neue Projekt erneut Gelder eingeworben werden missen, um die Arbeitsplatze zu si-
chern. Die Organisationsmitglieder haben zu ungefahr gleichen Teilen einen sozialwissen-
schaftlichen und technischen Hintergrund, und stehen haufig am Beginn ihrer beruflichen Lauf-
bahn.



Beispielhafte Intermediation — Im Februar 2012 startete das deutsche Bundesministerium des
Innern (BMI) nach langerer Planungsphase das nationale Datenportal Govdata.de. Die Umset-
zung des Projektes stiefld bei einigen (wenn auch nicht allen) Mitglieder der OKF DE auf starke
Kritik. Als Reaktion wurde die Protest-Kampagne ,NotYourGovData“ initiiert, die innerhalb der
Zielgruppe recht groRe Aufmerksamkeit erlangte und immerhin mehrere hundert Unterzeichner
fand. Kern der Kritik: Zum einen wurde das Prafix ,Open” ohne Rechtfertigung aus dem Projekt-
titel entfernt, zum anderen entschied sich das BMI anstelle der internationalen Creative Com-
mons Lizenzen eine eigene Lizenzfamilie zu entwickeln. Diese Datenlizenz Deutschland 1.0
enthalt allerdings auch eine nicht-kommerzielle Variante der Lizenz. Datensatze kénnten somit
beispielsweise nicht im journalistischen Kontext verwendet werden. Als Reaktion auf die har-
sche Kampagne reduzierte das BMI die Kommunikation mit der OKF DE auf ein Minimum. Mehr
als ein Jahr spater jedoch, im Juli 2014, veroffentliche das BMI die Datenlizenz Deutschland
2.0, diesmal ohne Non-Commercial Komponente. Um negative Pressemeldungen wie beim ers-
ten Anlauf zu vermeiden, hat das BMI die Lizenz im Vorfeld der Veroffentlichung dem Open De-
finition Advisory Council zugespielt, einem Gremium des Open Knowledge Netzwerkes an dem
auch die OKF DE beteiligt ist, welches Lizenzen auf ihre Kompatibilitat zur Open Definition (sie-
he 2.2) pruft. Erst nach positiver Prifung veréffentliche das BMI die neue Lizenzversion. An die-
sem Beispiel zeigt sich eindriicklich, wie die OKF DE nicht nur als Emanzipationshelfer fir die
blrgerrechtliche Seite, sondern zugleich als Innovationshelfer (die Datenlizenz Deutschland als
rechtlich-politische Innovation) der 6ffentlichen Verwaltung diente.

4.3 Open Data Institute

Organisationsprofil — Nach vielen Jahren der politischen Arbeit gelang es den britischen Wis-
senschaftlern Tim Berners-Lee und Nigel Shadbolt umfangreiche staatliche Mittel fiir ein regie-
rungsunabhangig handelndes Open Data Institut (ODI) einzuwerben. Gegriindet Ende 2012 hat
das in London ansassige ODI das Ziel “to catalyse the evolution of open data culture, to create
economic, environmental, and social value” sowie “to convene world-class experts to collabora-
te, incubate, nurture and mentor new ideas, and promote innovation” (ODI, n.a.). Als non-profit
Organisation arbeitet das ODI darauf hin, innerhalb von finf Jahren ein tragfahiges Geschafts-
modell entwickelt zu haben. Die Geschaftsbereiche, die das ODI zu diesem Ziel eingerichtet hat
sind ein Mitgliederprogramm fiir interessierte Organisationen, ein Startup-Inkubator, Trainings-
programme fur Mitarbeiter des 6ffentlichen Dienstes, ein Zertifizierungsangebot fiir offene Da-
tensatze sowie eine Forschungsabteilung und ein kostenpflichtiges Franchisesystem der eige-
nen Marke. Der Kern des Mitarbeiterstabes besteht aus Unternehmern, Technologie-Koryphaen
und ehemaligen Regierungsmitarbeitern.

Beispielhafte Intermediation — Als eines der ersten vier unterstitzten Teams, zog Ende 2012
das zweikopfige Team des Datenanalyse-Startups Mastodon C in die Rdume des ODI ein. Das
Netzwerk des ODI ermdglichte es dem Team mit der Initiative Open Healthcare UK und ande-
ren Aktivisten an Datensatzen des britischen Gesundheitssystems NHS zu arbeiten. lhre Er-
gebnisse legten nahe, dass die NHS jahrlich Einsparungen in Milliardenhdhe realisieren kénnte,
wirden bei bestimmten Diagnosen eher Generika anstatt der deutlich teureren aber laut klini-
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schen Tests gleichwertigen Markenmedikamente verschrieben werden. Die Ergebnisse der
Studie wurde vom ODI aufgearbeitet und an die Presse weitergegeben. Auch wenn noch keine
Analyse zu Folgedaten der NHS vorliegen, ist ein Effekt auf die arztlichen Vorgaben und somit
dem Haushalt der NHS zu erwarten. Das ODI hat in diesem Beispiel somit zum einen fir eine
Prozessinnovation auf Seiten des Gesundheitssystem, als auch fir Emanzipation hinsichtlich
der arztlichen Verschreibungspraxis und ihrer Anfalligkeit fir Willkir oder gezielte Manipulation,
auf Blrgerseite gesorgt.

5. Anschlussfahigkeit und Ausblick

Im vermeintlichen Spannungsfeld zwischen Innovation und Emanzipation nehmen Organisatio-
nen mit vermittelnder Rolle eine wichtige Funktion ein. Angelehnt an die Literatur zu Innovati-
onsintermediaren wurde anhand der Fallbeispiele der OKF DE und des ODI verdeutlicht, dass
in Feldern um offene Verwaltungsdaten Organisationen sowohl als Innovations- als auch
Emanzipationsintermediar auftreten kénnen. Im Folgenden sollen drei zur weiteren Ausarbei-
tung des Konzeptes anschlussfahige Theoriestrange vorgestellt werden.

Guston (1999:1) bezeichnet boundary organizations als Einrichtungen die “den Spagat in der
sich standig verschiebenden Kiluft zwischen Wissenschaft und Politik” Uberbriicken kénnen. Mit
diesem Spagat ermoglichen Boundary Organizations die Interaktion von Akteuren, die sich auf
beiden Seiten der Kluft befinden. Unter Bezugnahme auf Guston erweitert Cash (2001) das
Verstandnis von Boundary Organizations um ihre drei zentralen Eigenschaften: (1) sie verhan-
deln die Grenze zwischen Wissenschaft und Entscheidungsfindung; (2) sie existieren zwischen
zwei klar getrennten sozialen Welten, haben jedoch Verbindlichkeiten zu beiden Seiten hin; (3)
sie bieten einen Ansatzpunkt fir Boundary Objects, Artefakte Uiber die der Austausch der bei-
den unterschiedlichen Parteien gelingen kann, ohne dass diese sich zu weit von ihrer jeweiligen
Identitat entfernen miissen. O’Mahony und Bechky (2008) ibertragen das Konzept der Bounda-
ry Organization schlief3lich in die wirtschaftliche Sphare. Sie beschreiben Organisationsformen,
die es ermdglichen zwischen Open Source Software Entwicklern und etablierten Softwarefirmen
zu vermitteln und Konfrontation in Kollaboration zu wandeln. Thr Rahmenwerk stutzt sich auf vier
Kategorien: Governance, Membership, Ownership und Control over Production (O’Mahony,
2008:422). Auch Innovations- und Emanzipationsintermediare lassen sich als Boundary Orga-
nizations beschreiben, die zwischen zwei klar getrennten Welten und unterschiedlichen Er-
folgsmessgroéfen vermitteln.

Eine Integration der Intermediarstheorie mit dem weiter oben beschriebenen Konzept der Public
Innovation sowie dem Forschungsfeld der Open Innovation (vgl. Chesbrough, 2003; Huizingh,
2011) bietet der junge Forschungsstrang zu public open innovation intermediaries. Um sich das
Innovationspotenzial von privatwirtschaftlichen sowie o6ffentlichen Organisationen in ihrer Um-
welt zunutze zu machen, streben mehr und mehr Stadtverwaltungen die Zusammenarbeit mit
Public Open Innovation (POI) Intermediaren an (Bakici et al., 2013; Parkinson et al., 2004). POI
Intermediare sind 6ffentliche oder private Organisationen, die als Briicke zwischen den “grofien
kognitiven Distanzen zwischen Stadtverwaltungen und Organisationsnetzwerken dienen, wah-
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rend sie die Zusammenarbeit dieser Akteure rund um Innovationsprojekte dirigieren” (Bakici et
al., 2013:311). Eines der von Bakici (et al., 2013) genannten Beispiele ist die Technologiestif-
tung Berlin (TSB), welche im Themenfeld Open Data wiederum eng mit der Open Knowledge
Foundation zusammenarbeitet und bezlglich Ablauf- und Aufbauorganisation gewisse Ahnlich-
keiten zum Open Data Institut aufweist.

SchlieBlich zeigt sich schon in der dualen Benennung der Innovations- und Emanzipationsin-
termediare die Anschlussfahigkeit zum Konzept der Ambidextrie. Als Duncan 1976 den Begriff
der organisationalen Ambidextrie einflihrt, beschreibt er diesen als Fahigkeit “to manage trade-
offs between conflicting demands by putting in place ‘dual structures’, so that certain business
units — or groups within business units — focus on alignment, while others focus on adoption”.
Wie von Duncan beschrieben kénnen Organisationen Flexibilitdt durch strukturelle Ambidextrie
— eben benannte duale Strukturen — erlangen. Zum anderen ist es jedoch auch moglich, dass
Mitglieder einer Organisation je nach Kontext “beidhandig” arbeiten. Gibson & Birkinshaw
(2004) sprechen in diesem Fall von kontextueller Ambidextrie. Wahrend die klassischen Kon-
zepte der Ambidextrie meist auf die gegensatzlichen Aufgaben der 'Exploitation’ und "Explorati-
on’ abzielen, zeigt sich auch in der Arbeitsweise der Innovations- und Emanzipationsintermedia-
re eine Form der Ambidextrie. Organisationen sind in der Lage sowohl die Interessen der Zivil-
gesellschaft durch konfrontative Kampagnen zu vertreten, als auch gleichzeitig und an anderer
Stelle kollaborativ und beratend mit anderen Stellen der 6ffentlichen Verwaltung zusammenzu-
arbeiten. Wahrend diese Aufgaben in ressourcenreicheren Feldern (wie beispielsweise den
USA oder UK) eher auf mehrere Organisationen aufgeteilt sind, scheint sich in Feldern mit Res-
sourcenknappheit (Deutschland) Ambidextrie auszubilden.

Im Rahmen dieses Praxispapiers sollte Einblick in die Wirkung von Intermediarorganisationen
bei der parallelen Ausgestaltung von organisationaler und politischer Innovation und gesell-
schaftlicher Emanzipation gewahrt werden. Gleichwohl dieses Forschungsprojekt noch an sei-
nem Anfang steht, lasst sich bereits jetzt die Schnittmenge aus Verwaltungsinnovation und ge-
sellschaftlicher Emanzipation als wichtiges Forschungsfeld ertéffnen. Gerade in Zeiten zuneh-
mender Distanzierung zwischen Birgern und Staat, wie sich durch sinkende Wahlbeteiligung
einerseits und massenhafte Uberwachung andererseits zeigt, stellt sich in besonderem MaRe
die Frage nach Méglichkeiten, diese Distanz zu reduzieren. Verwaltungsinnovationen kénnten
hierbei eine mallgebliche Rolle spielen, aber nur, wenn wie in dieser Arbeit gezeigt, neben der
Umsetzung von Innovation gleichzeitig auch die gesellschaftliche Emanzipation durch Abbau
von Hirden vorangetrieben wird. Denn klar ist, dass technische Innovation nur die notwendige
Grundlage fiir eine erhohte politische Teilhabe bedeuten kann. Damit technische Innovation ihre
gesellschaftliche Wirkung entfalten kann und beispielsweise demokratische Teilhabe in allen
gesellschaftlichen Schichten erhoht, missen gleichzeitig MalRnahmen zur gesellschaftlichen
Emanzipation ergriffen werden. Intermediarorganisationen kénnen hier eine wirkungsvolle MalR-
nahme darstellen, doch auch diese leiden unter Hirden wie Ressourcenknappheit. Ein neues
Forschungsfeld der Innozipationsintermediare untersucht daher, wie Herausforderungen in den
drei Bereichen Innovation, Emanzipation und Intermediation zusammenhangen und gemeinsam
adressiert werden kénnen.
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