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ABSTRACT

Die Nutzung heterogener digitaler Datenbesténde stellt besonders
offentliche Organisationen wie Verwaltungen vor Herausforderun-
gen. Dieser Beitrag diskutiert diese Herausforderungen fiir das
Handlungsfeld von Data-Driven Decision Making und Datenexplo-
ration aus einer organisationssoziologischen Perspektive und ent-
wickelt Pfeiler fiir eine erfolgreiche Partizipation in diesen Prozes-
sen der Digital Governance.
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Einleitung

Obgleich die Diskussion um datengetriebenes Entscheiden bereits
vor einigen Jahren begann, sind erst mit der zunehmenden Verbrei-
tung von Data Warehouses in der 6ffentlichen Verwaltung die Vo-
raussetzungen geschaffen, um in und zwischen Organisationen und
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Organisationsabteilungen Daten auf bekannte aber auch neuartige
Fragestellungen hin auszuwerten und zur Grundlage optimierten
Entscheidens zu machen (Ratner/Gad 2019; Jarke/Breiter 2020).
Im Zuge von Initiativen einer Digital Governance liegt der Schwer-
punkt aktuell neben der Steigerung der Interoperabilitdt von Syste-
men auf der Entwicklung von Visualisierungen und Dashboard
(Crooks 2017; Matheus/Janssen/Maheshwari 2020; Stockin-
ger/Verma/Konig 2017). Datengetriebenes Entscheiden verspricht
bessere Sachgrundlagen fiir Entscheidungen zu liefern, neuartige
Problemlagen zu entdecken, eine transparentere Entscheidungsfin-
dung zu ermdglichen und Entscheidungsbedarfe sichtbar zu ma-
chen (Muster/Biichner 2018; Houben/Prietl 2018).

Der vorliegende Betrag diskutiert aus einer organisationssoziologi-
schen Perspektive die Herausforderungen einer sozialverantwortli-
chen partizipativen Datennutzung in 6ffentlichen Organisationen,
insbesondere im Kontext von Verwaltungen. Er greift empirisch
auf Ergebnisse der ethnographischen Studie Digital Cases zuriick,
die die Nutzung von Informationssystemen zur Fallbearbeitung in
Sozialen Diensten und Strategien der Nachnutzung von Daten un-
tersucht.

Die hier entwickelten Thesen zu den Herausforderungen von Da-
tenexplorationen in 6ffentlichen Organisationen gehen von zwei
Ausgangspunkten aus: Zum einen ist anders als bei anderen Tech-
nikentwicklungsprojekten das tool, um das es bei explorativer Da-
tennutzung geht, schwer zu fassen: Geht es um eine Anwendung,
ein Dashboard oder um Verfahren zu Open Data? Anders formu-
liert, Datenexplorationen sind gerade durch ihre Unbestimmtheit
und Ungerichtetheit, also ihre Offenheit charakterisiert. Diese Of-
fenheit erschwert die Kommunikation dariiber an was, wie lange
wodurch partizipativ mitgewirkt werden soll. Dass es sich dabei um
eine digitale und datenbasierte Innovation handelt, kann es nahele-
gen, Partizipationsprozesse auf die gemeinsame Entwicklung an-
schaulicher Elemente wie Interfaces zu verkiirzen.

Zum anderen steht die theoretisch gegebene prinzipielle Offenheit
datenexlorativer Verfahren in einem Spannungsverhéltnis zu ihrer
organisationalen Einbettung: Datawarchouses und angelagerte



Auswertungsstellen operieren nicht in einem organisationalen Va-
kuum, sondern sind in und zwischen konkreten Ministerien, Stabs-
stellen und Abteilungen angesiedelt und versammeln Daten aus he-
terogenen organisationalen Quellen. In die Qualitdt dieser Daten
sind unterschiedliche Kontexte der Erzeugung und Pflege einge-
schrieben, ebenso wie unterschiedliche Temporalititen, etwa
Priifzyklen oder Effekte verdnderter formaler Bestimmungen (Gi-
telman 2013; Breiter/Hepp 2018; Biichner/Dosdall 2021; Biichner
2018). Die organisationale Einbettung explorativer Strukturen zur
Datennutzung trifft dabei gerade im 6ffentlichen Sektor nicht auf
eine tabula rasa der Datennutzung, sondern ist massiv durch beste-
hende Praktiken und Kulturen im strategischen Einsatz und Um-
gang mit Daten und Zahlen gepriagt (Mennicken/Vollmer 2007).

Diese Herausforderungen sensibilisieren dafiir, dass Initiativen der
sozialverantwortlichen Datennutzung sich nicht auf eine Ausbeu-
tung vorliegender oder leicht zu generierender Daten entlang be-
kannter Auswertungsfragen konzentrieren sollten. Stattdessen gilt
es, sich den Herausforderungen einer offeneren Datenexploration
stellen und die soziotechnische Einbettung der Datenerzeugung in
diesen Prozessen stirker als bislang zu beriicksichtigen.

Aus einer organisationssoziologischen Perspektive zeichnen sich
insbesondere vier Handlungsfelder fiir eine partizipative Gestal-
tung von abteilungsiibergreifenden Datenauswertungen und Daten-
explorationen im 6ffentlichen Sektor ab:

Anlassbezogene Kontextualisierung von Daten-
durch datenerzeugende Organisationen ermogli-
chen

Verwaltungsdaten werden bereits heute implizit durch Erfahrungs-
wissen oder explizit durch hinterlegte Beschreibungen in Hinblick
auf ihre Qualitdt und Herkunft charakterisiert. Aktuell iiberwiegen
auch auf der politischen Planungsebene Versuche der Steigerung
von Datenqualitit und der Qualifizierung von Datenbestdnden iiber
Metadaten. Da Datenauswertungen im Zuge der Verbreitung von
Data Warehouses mit einer deutlich groeren Breite an Fragestel-
lungen und der Relationierung unterschiedlicher Datenbesténde er-
folgen, sollten anlassbezogene Moglichkeiten der Kontextualisie-
rung vorgesehen und verfahrensformig gesichert werden. Schwan-
kungen in Daten gehen nicht nur auf die Dynamiken ihrer Bezugs-
objekte und auf bekannte Umweltverdnderungen zuriick (z.B. die
Verdnderung von Rechtsvorschriften), sondern haben nicht selten
weniger bekannte lokale Ursachen. Hierzu zéhlen politisch moti-
vierte interne Strategiewechsel oder die verdnderte Berechnung
von Kennzahlen. Beides beeinflusst Praktiken der Datenerzeugung
und —pflege. Entsprechend sind Kontextualisierungen von Daten
in zentralen Auswertungsstellen nur sehr begrenzt moglich. Grofie
Teile des Kontextwissens zum Entstehungszusammenhang von
Datenmustern liegen in den datenerzeugenden Organisationen
selbst. Auswertenden Instanzen sind diese Entstehungshinter-
griinde und Besonderheiten der Datenerzeugung und —pflege oft
nicht bekannt. Angesichts der vielfiltigen und offenen Nutzung
von Daten gewinnen hier anlassbezogene Kontextualisierungsmog-
lichkeiten gegeniiber statischen Formen der Charakterisierung von
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Datenbestdnden besondere Relevanz. Gerade angesichts der Zu-
sammenfiihrung heterogener Datenbestidnde gilt es, Datenprodu-
zenten formal verbindlich die Moglichkeit zur anlassbezogenen
Kontextualisierung einzurdumen.

Beriicksichtigung in der Problemékonomie sichern
— verlissliche Formate fiir gute Fragen schaffen

Die Idee, dass Datenexplorationen neue Probleme zu Tage fordern,
die bislang ungeldst sind, abstrahiert vom Umstand, dass in den
meisten Verwaltungen wie auch auf der Ebene politischer Entschei-
der kein Mangel an Problemen herrscht. Oft existiert neben poli-
tisch gut konturierten Problemen der politischen Agenda ein Be-
wusstsein fiir andere, noch nicht adressierte Probleme. Szenarien
der Neuentdeckung von Problemlagen durch Datenanalysen abstra-
hieren bislang von diesen bereits existierenden Problemdkono-
mien. Sie gehen implizit oft von einer inhirenten Uberzeugungs-
kraft und Relevanz datenbasiert entdeckter Probleme aus (,,data dri-
ven®). Wie stark sich dieser Uberzeugungseffekt tatsichlich ein-
stellt und stabilisiert, ist eine empirische Frage. Zugleich gilt es, die
hier zu Grunde liegenden emanzipatorischen Potentiale zu erschlie-
Ben: Erhalten etwa Abteilungen iiber Verfahren reguldr die Mog-
lichkeit, Fragen zu formulieren und diese bestmoglich auf Basis der
bestehenden Auswertungsmdglichkeiten beantwortet zu bekom-
men, erdffnen sich Moglichkeiten, an datengestiitzter Entschei-
dungsvorbereitung und datengestiitzten Entscheiden gerechter zu
partizipieren und Problemdkonomien wie auch die politische
Agendabildung aktiv zu beeinflussen.

Partizipation an der Weiterentwicklung des Daten-
korpus und an qualitativen Explorationen

Datenexplorationen sollten sich nicht mit dem Status quo der be-
stehenden Datenerzeugung zufrieden geben. Vielmehr gilt es, Akt-
euren entsprechend ihrer Fachlichkeit regulir Moglichkeiten zur
Entscheidung iiber die Einfithrung neuer Kategorien der Datener-
zeugung und —auswertung zu eréffnen. Um hier quantitativen Ver-
engungen vorzubeugen, die aus der oft pragmatischen Nutzung be-
stehender Datenbesténde resultieren (Biichner/Dosdall 2021) soll-
ten auch Mittel flir zusétzliche qualitative Explorationen bereitge-
stellt werden. Diese konnen die anlassbezogenen Kontextualisie-
rungen der datenerzeugenden Einheiten ergénzen oder zur Trian-
gulation genutzt werden. Qualitative Studien erdffnen auch in as-
soziierten datenerzeugenden Organisationen wie Kindertagesstt-
ten, Schulen oder Tragern Einsichten in die Logiken der Erzeugung
und Pflege von Daten, die ein kontextsensibles Verstdndnis von
Daten und damit eine differenzierte Datenexploration unterstiitzen.

Mittel- und langfristiger Aufbau und Sicherung von
Datenkompetenz in der Verwaltung

Aktuell besteht in den meisten Verwaltungen in Bezug auf digitale
Auswertungskompetenzen eine starke Abhingigkeit von externen
Beratungsorganisationen und IT-Unternehmen. Mittel- und lang-
fristig gilt es hier, Datenkompetenz in der Verwaltung zu reorgani-
sieren und zu stérken. Organisiert man Partizipation hier rein pro-
jektformig, wird es schwierig, Datenkompetenz in offentlichen
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Verwaltungen systematisch aufzubauen, zu stirken und weiterzu-
geben. Hier gilt es personalpolitisch nachhaltige Entscheidungen zu
treffen, etwa durch den Aufbau von Kompetenznetzwerken und die
Maoglichkeit temporirer Freistellungen fiir Entwicklungsprojekte.
Zugleich gilt es, neue Berufsgruppen wie Data Scientists mit den
heterogenen Praktiken der Datenerzeugung und —pflege in ihrem
Einzugsbereich vertraut machen, um kontextsensible Auswertun-
gen zu fordern.
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