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1 Einleitung

1 Einleitung
1.1 Ausgangssituation

Offentliche Organisationen, d. h. vor allem Einrichtungen der Verwaltung
(z. B. Ministerien, Kommunen, Bundes- und Landesamter), aber auch Bil-
dungseinrichtungen (Schulen und Hochschulen) oder die Polizei sind fiir die
Erbringung eines groflen Teils offentlicher Aufgaben und Leistungen ver-
antwortlich (vgl. Kuhlmann/Veit/Bogumil 2015, S. 172-173). Sie stehen
daher in einem engen Austauschverhiltnis mit der Offentlichkeit, in deren
Sinne sie Aufgaben erfiillen und politische Entscheidungen vorbereiten und
begleiten sollen (vgl. Christensen/Lagreid 2018). Seit dem Ende des Zwei-
ten Weltkrieges haben sich die politischen und gesellschaftlichen Rahmen-
bedingungen, in denen Offentliche Organisationen arbeiten, allerdings
grundlegend verindert (vgl. Geil3el et al. 2014; Peters/Pierre 2016; Christen-
sen/Lagreid 2018).

Erstens hat seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs die stetig gewachsene
Relevanz formeller privater Organisationen, d. h. nicht demokratisch legiti-
mierter Akteure (z. B. Konzerne, Gewerkschaften oder Lobby-Gruppen), die
durch ihre Kontrolle iiber Ressourcen selbst handlungsméachtige Akteure
sind, dazu gefiihrt, dass der Staat als zentrale Autoritit an Einfluss verloren
hat (vgl. Mayntz 1997). Netzwerke werden im Vergleich zu Formen einer
klaren, hierarchischen staatlichen Steuerung in gesellschaftlichen Entschei-
dungsprozessen immer wichtiger und machen diese Prozesse zugleich kom-
plexer. Dementsprechend gewinnen gesellschaftliche Aushandlungsprozesse
in Netzwerken gegeniiber der idealtypischen Implementierung von Ent-
scheidungen gewéhlter Entscheidungstrager durch eine hierarchisch organi-
sierte Offentliche Organisation an Bedeutung (vgl. Mayntz 1997, S. 241-
242; Peters/Pierre 2015, S. 290). Hieraus ergibt sich die Herausforderung,
Formen des Interessenausgleichs und der Kompromissfindung zwischen
Akteuren aus unterschiedlichen Bereichen der Gesellschaft weiterzuentwi-
ckeln (vgl. Mayntz 1997, S. 241). Biirokratische 6ffentliche Organisationen
sehen sich dadurch widerspriichlichen gesellschaftlichen Erwartungen ge-
geniiber. Einerseits sollen sie politische Regelungen und Beschliisse neutral

und objektiv ausfithren und andererseits wird erwartet, dass sie eine aktive-
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re, ausgleichende Rolle in Entscheidungsprozessen einnehmen (vgl. Peters

2010a).

Zweitens ist im Zuge eines Wertewandels unter anderem zu einer stiarkeren
Individualisierung der Gesellschaft die Anspruchshaltung der Biirger ge-
geniiber dem Staat deutlich groBer geworden. Autorititen werden weniger
als frither bedingungslos akzeptiert und die Selbstverwirklichung des Ein-
zelnen erhélt einen hoheren Stellenwert (vgl. Klages/Vetter 2013, S. 17-20).
Dies zeigt sich fiir staatliche Akteure darin, dass in der Gesellschaft — insbe-
sondere in der ressourcenstarken und gut ausgebildeten Mittelschicht — eine
hohe Bereitschaft zu politischer Partizipation und biirgerschaftlichem Enga-
gement besteht (vgl. Klages/Vetter 2013, S. 18-19; Walter 2013, S. 307-
308). Zudem werden politische Entscheidungen hiufiger von Protesten
begleitet, wenn die betroffenen Menschen ihre Interessen nicht ausreichend
beriicksichtigt sehen (vgl. Geiflel 2011; Geillel et al. 2014). Ein bekanntes
Beispiel hierfiir ist das Bahnhofsprojekt Stuttgart 21 (vgl. Baumgar-
ten/Rucht 2013). Dariiber hinaus ist zu beobachten, dass weniger durchset-
zungsstarke Teile der Gesellschaft mit niedrigem sozio-Okonomischem
Status kaum noch darauf vertrauen, dass ihre Interessen von der Politik
beriicksichtigt werden (vgl. Kécher 2017, S. 14). Dies driickt sich bei-
spielsweise in verhdltnismaBig geringen Wahlbeteiligungen dieser Gruppe

aus (vgl. Geiflel et al. 2014, S. 14; Vehrkamp/Tillmann 2017).

Diese teils widerspriichlichen Entwicklungen stellen 6ffentliche Organisati-
onen wie auch die Politik vor die Herausforderung, die Offentlichkeit
gleichberechtigt in Entscheidungsprozesse einzubeziehen, um eine breite
Unterstiitzung fiir Entscheidungen sicherzustellen. Denn die Legitimitét
politischer Entscheidungen — d. h. die Bereitschaft der Bevdlkerung, politi-
schen Entscheidungen zu folgen, weil sie diese als wiinschenswert oder
angemessen betrachten (vgl. Bogumil/Kuhlmann 2015, S. 239; s. auch
Suchman 1995) — basiert wesentlich auf dem Prinzip der gleichberechtigten
Partizipation. Es wird auch von Input-Legitimitdt im Sinne einer ,,Herr-
schaft durch das Volk* (Scharpf 1999, S. 17) gesprochen (vgl. auch Chris-
tensen/Leagreid 2011b), die im Wesentlichen davon abhingt, dass die Be-
volkerung darauf vertraut, iiber Wahlen oder andere Formen der Beteiligung

Einfluss auf politische Entscheidungen nehmen zu kénnen.
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Drittens sind Entscheidungsprozesse, an denen 6ffentliche Organisationen
mitwirken, hdufig durch Wicked Problems gekennzeichnet. Diese sind
dadurch definiert, dass sie sehr komplex sind und sich einfachen Losungen
entziehen. Wicked Problems konnen nicht vollumféanglich erfasst und defi-
niert werden und nicht von einzelnen Akteuren allein gelost werden (vgl.
Rittel/Webber 1973; Danken/Dribbisch/Lange 2016). Beispiele hierfiir sind
der Klimawandel, Migration, demographische Verdnderungen (z. B. die
alternde Gesellschaft) oder die Globalisierung, deren Losung die Zusam-
menarbeit verschiedenster gesellschaftlicher Akteure erfordert (vgl. Dan-
ken/Dribbisch/Lange 2016, S. 18). Weil die Probleme zu komplex sind,
kann jedoch auch der Erfolg politischer Programme und Entscheidungen
nicht eindeutig bewertet werden. Wicked Problems stellen somit eine Her-
ausforderung hinsichtlich eines zweiten Aspekts der Legitimitdt politischer
Entscheidungen und Akteure dar, der Output-Legitimitdt. Im Sinne einer
,Herrschaft fiir das Volk* (Scharpf 1999, S. 20) basiert Output-Legitimitit
auf der Einschétzung, ob komplexe Probleme zufriedenstellend geldost wer-

den konnen (vgl. Christensen/Lagreid 2011b).

Zahlreiche Studien weisen vor dem Hintergrund der skizzierten Entwick-
lungen darauf hin, dass die Input- und Output-Legitimierung staatlicher
Entscheidungen nur noch partiell gelingt. Dies zeigt sich in einem geringen
Vertrauen der Bevolkerung in offentliche Organisationen und politische
Entscheidungstrager (vgl. Crouch 2008; Geiflel 2009; Holtkamp 2009;
Klages/Vetter 2013; Rainer et al. 2018, S. 97-101). Insgesamt hat sich die
Zahl der mit dem Funktionieren der Demokratie in Deutschland Unzufrie-
denen in den letzten beiden Jahren von 26 Prozent im Jahr 2017 auf 43
Prozent im Jahr 2018 deutlich erhoht (vgl. Wike/Silver/Castillo 2019, S.
16). Vertrauen in staatliche Institutionen und die Legitimitét ihrer Entschei-
dungen sind allerdings die Grundlage einer funktionierenden Demokratie
(vgl. Scharpf 1999). Vor diesem Hintergrund halten mittlerweile weite Teile
der Bevolkerung in Deutschland eine Ausweitung der Partizipationsmog-
lichkeiten an politischen Entscheidungen iiber Wahlen hinaus fiir wichtig

(vgl. Bertelsmann Stiftung 2014).

Neben diesen weitreichenden gesellschaftlichen Verdnderungen mit Aus-

wirkungen auf den 6ffentlichen Sektor werden die nicht minder einschnei-
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denden Folgen technologischer Entwicklungen im Rahmen der Digitalisie-
rung oOffentlicher Organisationen unter dem Begriff des e-Government oder
auch Digital Government (vgl. z. B. Gil-Garcia 2012; Alcaide-Muiioz et al.
2017; Gil-Garcia/Dawes/Pardo 2017) diskutiert. Technologischen Innovati-
onen wird das Potenzial zugesprochen, in allen Bereichen offentlicher Or-
ganisationen neue Moglichkeiten zu erdffnen, die offentlichen Aufgaben
unter anderem effizienter, innovativer, transparenter oder partizipativer zu
erledigen (vgl. Lenk 2012; Bannister/Connolly 2014; Beck et al. 2017).
Gleichzeitig wird die Digitalisierung seit Jahren als die grofite aktuelle
Herausforderung eingeschitzt, der sich 6ffentliche Organisationen gegen-
iiber sehen (vgl. Wegweiser GmbH/Hertie School of Governance 2015,
2016, 2017; Kommune21 2019). Informations- und Kommunikationstech-
nologien (IKT) sollen dazu beitragen, den steigenden Kommunikations- und
Abstimmungsbedarf der Verwaltungen sowohl nach innen als auch nach
auBen zu bewiltigen (vgl. Fritzsche 2014, S. 9). Die technischen Mdoglich-
keiten der sozialen Medien und des Internets verdndern jedoch auch die
Formen und Moglichkeiten alltéglicher Interaktion. Die neu entstehende
Kommunikation und Interaktion ist durch Organisationen selbst allerdings
nur bedingt beeinfluss- und steuerbar, da diese 6ffentlich und hiufig auf
externen Plattformen (z. B. Facebook, Twitter etc.) stattfindet (vgl. Stama-

ti/Papadopoulos/Anagnostopoulos 2015).

Das Zusammenspiel dieser gesellschaftlichen und teils technologiebasierten
Entwicklungen hat in den letzten Jahren zu Reformen in 6ffentlichen Orga-
nisationen gefiihrt, welche die skizzierten Herausforderungen zunehmender
Interdependenz und Interaktion zu adressieren versuchen. Offentliche Orga-
nisationen sind klassischerweise, einer idealtypischen Logik der We-
ber'schen Biirokratie folgend, darauf ausgerichtet, représentativ-
demokratisch legitimierte Gesetze und Regeln durch hierarchische Struktu-
ren und unabhédngige professionelle Mitarbeiter umzusetzen (vgl. z. B.
Meyer/Hammerschmid 2006a; Peters 2010b, S. 36; Richter 2012). Diese
spezialisierten, aber recht unflexiblen Organisationsstrukturen erweisen sich
bisher als wenig geeignet, um auf die sich stetig verdndernden Bedingungen
und neuen Formen dynamischer, netzwerkartiger und teils digitaler Kom-

munikation und Zusammenarbeit reagieren zu kénnen (vgl. Janssen/van der
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Voort 2016, S. 1-2). Offentliche Organisationen und ihre Mitglieder versu-
chen daher neue Wege zu entwickeln, um auf die genannten Legitimitats-
probleme zu reagieren (vgl. Peters/Pierre 2015, S. 290-292). Denn trotz
dieser Probleme nehmen staatliche Akteure weiterhin eine zentrale Rolle in
offentlichen Entscheidungsprozessen und deren Umsetzung ein. Die fehlen-
de bzw. schwindende Legitimitét setzt 6ffentliche Organisationen allerdings
unter standigen Druck, sich an die verdnderten Rahmenbedingungen anzu-

passen (vgl. Peters/Pierre 2016, S. 1-2).

Ungefdhr seit dem Beginn des Jahrtausends werden unter dem Reformkon-
zept der New Public Governance (NPG) und dem Leitbild eines aktivie-
renden Staates Innovationen vorangetrieben (vgl. Holtkamp 2009; Pierre
2009; Osborne 2010; Liddle 2018; Moltgen-Sicking/Winter 2018, S. 157),
die durch eine stirkere Einbeziehung der Gesellschaft die Legitimitét politi-
scher Prozesse und offentlicher Leistungen erhdhen sollen (vgl. Holtkamp
2012, S. 243). Zum einen adressieren Innovationen im Kontext der NPG-
Reform die gesteigerte gesellschaftliche Erwartung der Zunahme politischer
Partizipationsmoglichkeiten. Die Innovationen sollen dazu beitragen, die
Input-Legitimitét politischer Entscheidungen durch die Einfithrung von
vorwiegend freiwilligen, nicht bindenden Beteiligungsmdglichkeiten wie
Biirgerversammlungen, Konsultationen oder Planungszellen zu erhéhen. Es
werden zunehmend Formate geschaffen und erprobt, die es auch aullerhalb
von Wahlen ermdglichen sollen, politisch Einfluss nehmen zu kénnen sowie
Meinungen, Ideen und Vorschlidge auszutauschen (vgl. Geilel 2009; Gab-
riel/Kersting 2014). Zudem soll politische Partizipation, beispielsweise auf
Ebene der Kommunalverwaltungen, verbindlicher und durch formale Richt-
linien (z. B. eine Beteiligungssatzung) und organisationale Strukturen (z. B.
Abteilungen und Beauftragte fiir Biirgerbeteiligung) in 6ffentlichen Organi-
sationen fest verankert werden (vgl. Vetter/Klages/Ulmer 2013). Zum ande-
ren werden neben der politischen Partizipation auch Formen der Ko-
Produktion und horizontalen Vernetzung in NPG-Reformdiskursen betont.
Diese werden als soziale Innovation bezeichnet (vgl. Gabriel/Kersting 2014;
Voorberg/Bekkers 2018), da sie Formen gesellschaftlicher Ko-Produktion
von Offentlichen Leistungen gemeinsam mit den betroffenen Anspruchs-

gruppen (z. B. blirgerschaftliches Engagement oder 6ffentlich-private Part-
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nerschaften) und nicht die politische Partizipation beschreiben. Durch sozia-
le Innovationen sollen die begrenzten Informationsverarbeitungs- und Prob-
lemlosungskapazititen der offentlichen Organisationen verbessert und so
thre Output-Legitimitdt erhoht werden (vgl. Geiflel 2009; Noveck 2009;
Peters 2010a; Voorberg/Bekkers/Tummers 2015).

In diesem Kontext politischer, gesellschaftlicher und technologiebasierter
Innovationen gewinnen neue und technologiegestiitzte Formen politischer
Entscheidungsfindung seit gut 15 Jahren an Bedeutung (vgl. Macintosh
2004; Medaglia 2012; Susha/Gronlund 2012). Online-Partizipation oder
auch e-Partizipation (beide Begriffe werden in der vorliegenden Arbeit
synonym verwendet) ist definiert als die Nutzung von IKT zur Einbindung
von Biirgern in politische Entscheidungsprozesse (vgl. Sabe/Rose/Flak
2008). Sie ist daher als eine Auspragung der NPG-Reformen im 6ffentlichen
Sektor (institutionelle Innovation) zu verstehen, durch die versucht wird, mit
den Moglichkeiten der digitalen Kommunikation (technologische Innovati-
on) die demokratische Input-Legitimitit des Handelns 6ffentlicher Organi-
sationen und der Politik zu erhdhen sowie verlorengegangenes Vertrauen
und Legitimitdt wiederherzustellen. Dadurch sollen die Moglichkeiten
digitaler zeit- und ortsunabhingiger Kommunikation genutzt werden, um
einem groferen Teil der Bevolkerung die politische Partizipation zu ermog-

lichen (vgl. Mérker 2009).

Offentliche Organisationen (bisher insb. Kommunalverwaltungen) sind
zentrale Treiber der Verbreitung (Diffusion) von Online-Partizipation. Zwar
treffen in erster Linie politische Akteure aus den Parlamenten und Parteien
durch Wahlen legitimiert die finalen politischen Entscheidungen (vgl. Me-
daglia 2012, S. 351). Offentliche Organisationen besitzen jedoch die organi-
sationalen Ressourcen, um innovative Partizipationsprozesse umzusetzen
(vgl. Klages 2015; Rose/Flak/Sabe 2018, S. 369-370), auszuwerten und so
politische Entscheidungen unter Einbezug gesellschaftlicher Akteure vorzu-
bereiten (vgl. Klages/Vetter 2013, S. 12). Steckte die Diffusion von Online-
Partizipation vor zehn Jahren noch in ihren Anfédngen (vgl. Marker 2009, S.
45), ist Online-Partizipation mittlerweile insbesondere auf kommunaler
Ebene schon von jeder dritten Verwaltung eingesetzt worden (vgl. fiir Nord-

rhein-Westfalen Gladitz et al. 2017, S. 31; s. z. B. auch Christensen/
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McQuestin 2019 fiir Australien). In den letzten Jahren wurde Online-
Partizipation zudem in den Kommunen immer diverser (vgl. Gladitz et al.
2017) und verbreitete sich dariiber hinaus auch in anderen o6ffentlichen
Organisationen wie Polizei (vgl. Meijer/Torenvlied 2016; de Graaf/Meijer
2019) oder Universititen (vgl. Bohman/Hansson/Mobini 2014; Escher et al.
2017).

1.2 Problemstellung

Das AusmalB, in dem die Innovation Online-Partizipation beteiligungsfor-
dernde Wirkungen erzielen kann, héngt in entscheidendem Mafe von ihrer
Diffusion in 6ffentlichen Organisationen ab. Diffusion ist als ein Entwick-
lungsprozess zu verstehen, der nach der erstmaligen Einfiihrung einer Inno-
vation noch nicht abgeschlossen ist. Der Diffusionsprozess einer Innovation
in Organisationen verlduft idealtypisch in den drei Phasen Adoption (Ein-
fiihrung), Implementierung, bis hin zur Institutionalisierung, also der Ver-
stetigung und selbstverstdndlichen Nutzung einer Innovation im organisati-
onalen Kontext (vgl. Norris 2003, S. 419-420; Rogers 2003, S. 420-430).
Dass die anfingliche Einfilhrung von Online-Partizipationsprozessen tat-
sdchlich dauerhaft Beteiligungsmdoglichkeiten schafft (Institutionalisierung),
ist nicht zwangslaufig der Fall. Damit dies gelingt, ist es entscheidend, wie
genau verdnderte Interaktionsformen zwischen Staat und Gesellschaft (z. B.
konkrete internetgestiitzte Beteiligungsmoglichkeiten) in den o6ffentlichen
Organisationen implementiert werden und sich durch ihre Nutzung mit der
Zeit institutionalisieren. Es stellt sich also die Frage, ob sich im Diffusions-
prozess in Offentlichen Organisationen das Verstidndnis verdndert, was als
legitimes Handeln anerkannt und somit institutionalisiert ist (vgl. Pe-

ters/Pierre 2016, S. 9).

Im Hinblick auf die stetig ansteigende Adoption von Online-Partizipations-
prozessen in der Praxis (vgl. Gladitz et al. 2017) féllt jedoch auf, dass Onli-
ne-Partizipationsverfahren eine solche Institutionalisierung noch nicht er-
reicht haben und hiufig kaum zu neuen, erweiterten Partizipationsmoglich-
keiten fithren (vgl. Tambouris et al. 2012; Norris/Reddick 2013). Die Im-
plementierung und Nutzung von Online-Partizipationsverfahren fiihrt statt-
dessen bisher selten zu institutionalisierten Mdglichkeiten der politischen
Einflussnahme (vgl. Chadwick 2011; Hepburn 2014; Firmstone/Coleman
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2015) oder nur begrenzt zu qualitativ hochwertigem politischem Austausch
(vgl. Kolleck 2017). Daher stellt sich die Frage nach moglichen Hiirden im
Diffusionsprozess von Online-Partizipationsverfahren in 6ffentlichen Orga-

nisationen und entsprechenden Strategien zu ihrer Uberwindung.

Der Diffusionsprozess von Online-Partizipation innerhalb der zentralen
Akteursgruppe der offentlichen Organisationen wurde bislang kaum syste-
matisch untersucht. Zum einen ist die interdisziplindre Forschung iiber den
Diffusionsprozess von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen
stark fragmentiert (vgl. 4; Susha/Gronlund 2012). Bisher wurde eher die
erste Phase der Adoption von Online-Partizipation fokussiert und es wurde
untersucht, wie sich 6ffentliche Organisationen, die bereits Erfahrung mit
Online-Partizipation haben, von denjenigen ohne Erfahrung unterscheiden
(vgl. Medaglia 2007; Norris/Reddick 2013; Sobaci/Eryigit 2015). Fallstu-
dien zu einzelnen Online-Partizipationsverfahren (vgl. z. B. Chadwick 2011;
Hepburn 2014) oder aus einzelnen o6ffentlichen Organisationen (vgl. z. B.
Kolsaker/Lee-Kelley 2009; Firmstone/Coleman 2015) beinhalten zwar
detaillierte, aber eher deskriptive und kaum theoretisch fundierte Erkennt-
nisse iliber die organisationale Implementierung von Online-Partizipation.
Dies erschwert es, an frithere Forschungsergebnisse anzukniipfen und An-
nahmen iiber den Diffusionsprozess theoriegeleitet und daher vergleichbar
zu untersuchen (vgl. auch 2.4.2, 4.1). Aus diesen Griinden bleibt es weitest-
gehend unklar, wie die Diffusion von Online-Partizipation als Innovation in

offentlichen Organisationen abléuft.

Allerdings weisen erste Studien zur Online-Partizipation darauf hin, dass
der institutionelle Kontext 6ffentlicher Organisationen den Diffusionspro-
zess von Online-Partizipation stark beeinflusst und eine wichtige Ursache
fiir deren Scheitern darstellt (vgl. Chadwick 2011). Der institutionelle Kon-
text ist nicht mit dem organisationalen Kontext, z. B. der Organisations-
struktur, gleichzusetzen. Er beschreibt stattdessen die legitimen Spielregeln
(,,rules of the game*, Lowndes 2005, S. 292; vgl. auch Jepperson 1991,
S. 143), die rationales Verhalten in und von Organisationen definieren (vgl.
Meyer/Rowan 1977; Jennings/Greenwood 2003). Bestimmte geteilte Re-
geln, Werte, Normen oder Uberzeugungen haben sich mit der Zeit in der

Interaktion von o6ffentlichen Organisationen, Politik und Gesellschaft insti-
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tutionalisiert und werden durch die Akteure und ihr Verhalten reproduziert

(vgl. Peters/Pierre 2016, S. 9).

Bereits vorliegende Analysen des institutionellen Kontextes sind auf relativ
allgemeine Beschreibungen von Hiirden fiir Online-Partizipation be-
schriankt, die sich auf die biirokratische Organisationsstruktur oder -kultur
beziehen. So konnte in Fallstudien gezeigt werden, dass Mitarbeiter 6ffent-
licher Organisationen Online-Partizipationsverfahren teils nicht als legitim
empfinden und die Implementierung behindern, da die Verfahren quer zur
organisationalen Hierarchie ablaufen und bestehende Rivalititen zwischen
Fachbereichen nicht ausreichend beriicksichtigt werden (vgl. Chadwick
2011, S. 34; Hepburn 2014, S. 96). Je stirker die biirokratische und hierar-
chische Entscheidungskultur in einer 6ffentlichen Organisation ausgeprigt
ist, desto groBer ist der Widerstand von Verwaltungsmitarbeitern gegeniiber
der Nutzung von IKT zur Offnung (Transparenz und Partizipation) der
Organisation (vgl. Wirtz et al. 2016; s. auch Welch/Feeney 2014). AulB3er-
dem wurden in verschiedenen Studien institutionelle Faktoren fiir das Ge-
lingen und Scheitern von Online-Partizipationsverfahren, z. B. widerspriich-
liche formelle Leitfiaden und Regeln oder die Organisationskultur, identifi-
ziert, ohne diese im Detail zu analysieren (vgl. Macintosh/Coleman/
Schneeberger 2009; Picazo-Vela/Gutiérrez-Martinez/Luna-Reyes 2012;
Panopoulou/Tambouris/Tarabanis 2014; Puron-Cid 2014). Derartige Auflis-
tungen von Faktoren tragen jedoch wenig dazu bei, die tatsdchliche Kom-
plexitdt des Diffusionsprozesses von Online-Partizipation besser zu verste-
hen. Es werden weder die der Komplexitdt zugrundeliegenden organisatio-
nalen Prozesse genauer beschrieben noch Strategien der o6ffentlichen Orga-
nisationen und ihrer Mitarbeiter im Umgang mit dieser Komplexitdt genauer

analysiert.

In der empirischen Online-Partizipationsforschung wird daher insgesamt
weitestgehend ignoriert, dass der Einsatz von IKT zur Steigerung der demo-
kratischen Input-Legitimitdt (Online-Partizipation) nur ein mogliches Ziel
offentlicher Organisationen ist, das gegeniiber anderen Zielen und Einsatz-
moglichkeiten fiir IKT, wie beispielsweise effizientere Prozesse, Neutralitét
gegeniiber allen Anspruchsgruppen, Wissensgenerierung oder Serviceorien-

tierung, abgewogen werden muss (vgl. Andersen et al. 2007; Rose et al.
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2015). Beteiligungsfordernde Innovationen wie Online-Partizipation, die
eng mit der NPG-Reform in Verbindung stehen, sind nur ein Aspekt des

institutionellen Kontextes von 6ffentlichen Verwaltungen.

Die Betonung offener und kollektiver Losungs- und Entscheidungsansétze
(u. a. durch Online-Partizipation) im NPG-Reformparadigma (vgl. 1.1)
erginzt lediglich éltere Verwaltungsparadigmen und die darin vorrangig
betonten Ziele (vgl. Christensen/Laegreid 2012). Der institutionelle Kontext
Offentlicher Organisationen ist insbesondere auch geprégt durch das traditi-
onelle Verwaltungsparadigma der Weber'schen Biirokratie (vgl. Richter
2012) und das New Public Management (NPM), das auf Effizienzsteigerung
sowie eine stirkere Markt- und Kundenorientierung fokussiert ist (vgl.
Meyer/Hammerschmid 2006a; Holtkamp 2009, S. 72-73). Wie Studien aus
der neoinstitutionalistischen Organisationsforschung bereits gezeigt haben,
sind offentliche Organisationen aufgrund der genannten Reformen gleich-
zeitig durch mehrere institutionelle Logiken, d. h. gesellschaftliche Refe-
renzrahmen fiir legitimes organisationales und individuelles Handeln ge-
pragt (vgl. Friedland/Alford 1991; Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012).
Neben Zielen der NPG-Reform beziiglich der Offnung und Vernetzung
offentlicher Organisationen beeinflussen auch die biirokratisch-legalistische
Logik und die manageriale Logik des NPM den institutionellen Kontext
offentlicher Organisationen (vgl. Meyer/Hammerschmid 2006a; Meyer et al.
2014; de Graaf 2015; Polzer et al. 2016).

Offentliche Organisationen sind demnach durch institutionelle Pluralitit
(vgl. Kraatz/Block 2008, 2017) geprdgt, da sie verschiedensten Werten,
Anforderungen und Erwartungen (Logiken) bei der Aufgabenerfiillung
gerecht werden miissen, um als legitim wahrgenommen zu werden, oder
diesen freiwillig oder sogar unbewusst folgen. Dies hat Auswirkungen auf
alle Ebenen der 6ffentlichen Organisationen, ihre Form, Aullenbeziehungen,
Strategien, Praktiken sowie die Rollen und Identitdten ihrer Mitglieder (vgl.
Emery/Giauque 2014; Denis/Ferlie/van Gestel 2015; Skelcher/Smith 2015).
Zahlreiche Untersuchungen der Hybriditdt und institutionellen Pluralitét in
offentlichen Organisationen unterstreichen, dass individuelle Werthaltungen
und Wertekonflikte (vgl. Rose et al. 2015), die Identititen von Verwal-
tungsmitarbeitern (vgl. z. B. Tilcsik 2010; Meyer et al. 2014) oder die orga-
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nisationalen Rollen 6ffentlicher Organisationen (vgl. Jancsary et al. 2017)
wesentlich vielfdltiger und komplexer sind. Der institutionelle Kontext
offentlicher Organisationen lésst sich nicht auf eine biirokratische Organisa-

tionskultur reduzieren.

Die Auswirkungen institutioneller Pluralitdt wurden hinsichtlich der Diffu-
sion von Online-Partizipation jedoch noch nicht untersucht. Ein detailliertes
und theoretisch fundiertes Verstindnis der Griinde fiir das Scheitern oder
den begrenzten Nutzen von Online-Partizipationsprojekten (vgl. z. B.
Chadwick 2011; Norris/Reddick 2013; Aichholzer/Kubicek/Torres 2016)
bzw. hinsichtlich der Strategien, diese zu iiberwinden (vgl. Meijer 2015),
fehlt bislang. Dass der Diffusionsprozess von Online-Partizipation noch
nicht vor dem Hintergrund der institutionellen Pluralitit 6ffentlicher Orga-
nisationen untersucht worden ist, ist verwunderlich. Denn Hybriditdt und
institutionelle Uberforderung (vgl. Bogumil/Kuhlmann 2015, S. 243), die
nicht aufgelost werden, konnen o6ffentliche Organisationen weiter in ihrer
Handlungsfahigkeit einschridnken (vgl. Skelcher/Smith 2015) und die be-
schriebenen Entwicklungen eines Vertrauens- und Legitimitdtsverlustes

offentlicher Organisationen potenziell noch verstirken.

Daher ist insbesondere die Erforschung des Diffusionsprozesses von Onli-
ne-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen unter spezieller Beriicksich-
tigung institutioneller Pluralitidt im Offentlichen Sektor aus verschiedenen
Griinden von hoher Relevanz. Zum einen ldsst sich auf Basis erster, zuvor
skizzierter Studien plausibilititsgestiitzt annehmen, dass der institutionelle
Kontext offentlicher Organisationen den Diffusionsprozess von Online-
Partizipation beeinflusst. Offentliche Organisationen nehmen durch Verin-
derungen im Rahmen der NPM- und NPG-Reformen in vielen Fillen eine
noch einflussreichere Rolle in politischen Entscheidungsprozessen ein, sind
aber auch gefordert, sich an diese Verdnderungen anzupassen (vgl. Peters
2010a; Peters/Pierre 2016). Der institutionelle Kontext 6ffentlicher Organi-
sationen wird durch die Betonung biirokratischer Regeln und Strukturen,
wie in Online-Partizipationsstudien bislang vornehmlich geschehen, aller-

dings nicht hinreichend genau beschrieben.

Da institutionelle Pluralitét in 6ffentlichen Organisationen eher die Regel als
die Ausnahme darstellt (vgl. Christensen/Laegreid 2012), ist es notwendig,
11
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diese bei der wissenschaftlichen Analyse von Diffusionsprozessen in diesen
Kontexten zu beriicksichtigen. Ein detailliertes und theoretisch fundiertes
Verstindnis des institutionellen Kontextes offentlicher Organisationen und
dessen Pluralitdt ermoglicht es erst, Prozesse und Entscheidungen in diesem
Kontext verstehen und analysieren zu konnen (vgl. Olsen 2007, S. 98-100).
Die wissenschaftliche Forschung zu Online-Partizipation wird daher durch
die Ubertragung von Konzepten aus der neoinstitutionalistischen Organisa-
tionsforschung unter spezieller Beriicksichtigung institutioneller Logiken
und institutioneller Pluralitit theoretisch erweitert. Dieses Vorgehen ermog-
licht es, eine neue Perspektive auf die Rolle 6ffentlicher Organisationen und

ihrer Mitarbeiter bei der Diffusion von Online-Partizipation einzunehmen.

Zum anderen hat Online-Partizipation aufgrund ihrer zunehmenden Verbrei-
tung eine auBerordentliche praktische Relevanz und Aktualitat (vgl. Gladitz
et al. 2017). Stidte wie Koln (vgl. Stadt Kéln 2008) oder Monheim am
Rhein (vgl. RP Online 2017) fiihren Online-Partizipationsverfahren wie
Biirgerhaushalte teilweise mit kleineren Unterbrechungen schon seit mehr
als zehn Jahren durch. Andere Kommunen wie Chemnitz (vgl. Kommune21
2018) oder Bonn (vgl. Bundesstadt Bonn 2019) versuchen das Thema Biir-
gerbeteiligung iiber Partizipationsplattformen, auf denen Beteiligungsaktivi-
titen gebiindelt werden, zu verstetigen. Diese Entwicklung vollzieht sich
von den genannten Kommunen bis zur Ebene der Bundestagsverwaltung
(vgl. Ausschuss fiir Bildung, Forschung und Technikfolgenabschitzung des
Deutschen Bundestages 2017).

Allerdings geben viele Kommunen ihre Vorhaben zur Online-Partizipation
auch wieder auf und Berichte {iber das Scheitern oder den begrenzten Nut-
zen von Online-Partizipationsprojekten mehren sich (vgl. z. B. Chadwick
2011; Norris/Reddick 2013; Aichholzer/Kubicek/Torres 2016). Im Jahr
2015 sind Biirgerhaushalte in weniger Kommunen durchgefiihrt worden als
in den beiden Vorjahren (vgl. BpB/Engagement Global 2015, S. 9). Dieses
Beispiel zeigt, dass die Diffusion von Online-Partizipation eine Herausfor-
derung fiir das Management und die Mitarbeiter von 6ffentlichen Organisa-
tionen ist. Relevant ist dies vor allem, da Online-Partizipationsprozesse
erhebliche Ressourcen erfordern (vgl. z. B. Masser/Pistoia/Nitzsche 2013, S.
57). Diese Ausgaben fiir das Ziel einer gleichberechtigten Partizipation
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miissen gegeniiber anderen Zielen der 6ffentlichen Organisation gerechtfer-
tigt und legitimiert werden (vgl. Andersen et al. 2007; Wang/Bryer 2013).
Daher ist detailliertes Wissen iiber die Diffusion von Online-Partizipation
vor dem Hintergrund institutioneller Pluralitit fiir das Management 6ffentli-
cher Organisationen notwendig, um Einsatzmdoglichkeiten und Strategien

zielgerichtet entwickeln zu konnen.
1.3 Zielsetzung und Aufbau der Arbeit

Vor diesem Hintergrund ist es das Ziel der vorliegenden Arbeit, den Dif-
fusionsprozess von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen vor

dem Hintergrund institutioneller Pluralitdt zu untersuchen.

In Kapitel 2 werden zunichst die theoretischen und konzeptionellen Grund-
lagen der Arbeit dargestellt. In einem ersten Schritt werden die Meta-
Theorie institutioneller Logiken sowie das Konzept institutioneller Pluralitit
beschrieben. Darauf folgend wird der Begriff der 6ffentlichen Organisatio-
nen erldutert und auf den aktuellen Forschungsstand in den Verwaltungs-
wissenschaften und der Organisationsforschung zum institutionellen Kon-
text dieser Organisationen eingegangen. Anschlieend wird das Konzept der
Online-Partizipation erldutert und dessen Bedeutung in 6ffentlichen Organi-
sationen thematisiert, bevor die Konzepte der Diffusion und des Diffusions-
prozesses fiir die Verwendung in der vorliegenden Arbeit eingegrenzt wer-
den. Daran anschlieend wird der aktuelle Forschungsstand zum Diffusi-
onsprozess von Online-Partizipation skizziert. AbschlieBend wird aufbauend
auf diesen Grundlagen ein konzeptioneller Rahmen zur Untersuchung des
Diffusionsprozesses von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen

entwickelt.

Kapitel 3 stellt den inhaltlichen Zusammenhang zwischen den in Kapitel 4
bis 7 folgenden Studien dar, indem diese in den zuvor entwickelten konzep-
tionellen Untersuchungsrahmen (vgl. 2.5) eingeordnet werden. Dabei wird
auch auf die jeweilige Schwerpunktsetzung der einzelnen Studien eingegan-

gen.

In Kapitel 4 bis 7 werden in vier empirischen Untersuchungen aus dem
iibergeordneten Ziel der Arbeit abgeleitete Forschungsfragen analysiert.

Kapitel 4 adressiert den fragmentierten und uniibersichtlichen Status der
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Forschung iiber die Diffusion von Online-Partizipation mit Fokus auf 6f-
fentliche Verwaltungen. Durch eine Literaturanalyse wird der aktuelle For-
schungsstand systematisiert, sodass zentrale Forschungsliicken ermittelt

werden konnen.

Die Studien in den Kapiteln 5 bis 7 setzen an den identifizierten For-
schungsliicken an. In Kapitel 5 werden mittels vergleichender qualitativer
Fallstudien in drei Kommunalverwaltungen die Diffusion von Online-
Partizipation sowie die individuellen und organisationalen Strategien im

Umgang mit institutioneller Pluralitét in diesem Kontext untersucht.

In Kapitel 6 wird in einer qualitativen Interviewstudie die Implementierung
und Nutzung eines Online-Partizipationsverfahrens an einer universitiaren
Fakultit analysiert. Die Theorie institutioneller Logiken wird mit dem Kon-
zept des organisationalen Lernens kombiniert, um zu untersuchen, ob das
Verfahren eine Verdnderung des institutionellen Kontextes der Fakultét

bewirkt und sich eine Partizipationslogik institutionalisiert.

Mittels einer latenten Profilanalyse wird in Kapitel 7 die individuelle Mik-
ro-Ebene des Diffusionsprozesses von Online-Partizipation untersucht. Es
wird in einem ersten Schritt der Frage nachgegangen, inwieweit Verwal-
tungsmitarbeiter im Kontext institutioneller Pluralitit unterschiedliche
Identitéten entwickeln, d. h. institutionellen Werten und Logiken des dffent-
lichen Sektors unterschiedliche Bedeutung beimessen. Daran anschlieBend
wird untersucht, ob sich diese Identitdtsgruppen hinsichtlich ihrer Einstel-

lung gegeniiber und Nutzung von Online-Partizipation unterscheiden.

In Kapitel 8 werden abschlieend die Beitrdge und Schlussfolgerungen der
Arbeit dargestellt. Es werden zunichst die Beitrdge der Literaturanalyse
zusammengefasst und anschlieBend die iibergreifenden Beitrdge der Studien
zur Erforschung des Diffusionsprozesses von Online-Partizipation in 6ffent-
lichen Organisationen dargestellt. Aulerdem wird auf Beitrage zur For-
schung iiber die Diffusion von Innovationen in 6ffentlichen Organisationen
und iiber institutionelle Pluralitit eingegangen. Dariiber hinaus werden die
Grenzen der vorliegenden Arbeit und daraus resultierender Forschungsbe-

darf dargestellt.
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2 Theoretische und konzeptionelle Grundlagen
2.1 Institutionelle Logiken und institutionelle Pluralitit
2.1.1 Die Meta-Theorie institutioneller Logiken

Nachfolgend werden die zentralen theoretischen und konzeptionellen
Grundlagen dargestellt, die eine Analyse der institutionellen Pluralitit im
Kontext offentlicher Organisationen ermoglichen. Aufgrund des themati-
schen Schwerpunkts (6ffentliche) Organisationen wird vorrangig auf Kon-
zepte des organisationalen Institutionalismus Bezug genommen (vgl. Pow-
ell/DiMaggio 1991; Greenwood et al. 2008; Scott 2014; Greenwood et al.
2017b). Denn verschiedene verwaltungswissenschaftliche Arbeiten haben
bereits darauf hingewiesen, dass neoinstitutionalistische Ansitze der Orga-
nisationsforschung aussagekréftige Theorien und Konzepte bieten, mittels
derer der institutionelle Kontext offentlicher Organisationen untersucht
werden kann (vgl. z. B. Denis/Ferlie/van Gestel 2015, S. 277-278; Skel-
cher/Smith 2015; Christensen/Laegreid 2018). Dabei wird insbesondere auf
institutioneller Logiken Bezug genommen, die in der Literatur als Meta-
Theorie bezeichnet werden (vgl. Thornton/Ocasio 2008, S. 103; Thorn-
ton/Ocasio/Lounsbury 2012). Denn institutionelle Logiken stellen weniger
eine einzelne Theorie dar, als dass unter Riickgriff auf verschiedene beste-
hende Theorien versucht wird, das Zusammenspiel unterschiedlicher Ebe-
nen (Individuum, Organisation und Gesellschaft) in bestimmten institutio-
nellen Kontexten zu konzeptualisieren. Um dies ndher zu erldutern, muss

allerdings zunichst der Begriff der Institutionen definiert werden.

Der hiufig herangezogenen und mehrdimensionalen Definition von Scott
(2014) folgend, sind Institutionen ,regulative, normative, and cultural-
cognitive elements that, together with associated activities and resources,
provide stability and meaning to social life* (Scott 2014, S. 56). Erstens sind
Institutionen somit nicht mit Organisationen gleichzusetzen, die, wenn sie
dauerhaft eine zentrale Stellung in der Gesellschaft einnechmen, umgangs-
sprachlich auch als Institutionen bezeichnet werden (vgl. auch Lowndes
2005). Zweitens werden unter Institutionen relativ stabile gesellschaftlich
konstruierte Strukturen verstanden. Diese wirken iiber formale Regeln (z. B.

Gesetze oder auch Anreizsysteme in Unternehmen), Werte und Normen
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(z. B. Erwartungen an das Verhalten in einer bestimmten Rolle und Situati-
on — der Bewerber im Bewerbungsgespriach) und kulturell-kognitive Prozes-
se, d. h. von Individuen internalisierte, gesellschaftlich geteilte Vorstellun-
gen von Sinn. Beispielsweise wird der Sinn von Geld bei wirtschaftlichen
Transaktionen oder von Wahlen in Demokratien selten hinterfragt. Die
normativen und regulativen Elemente von Institutionen basieren jedoch
malgeblich darauf, dass konformes Verhalten belohnt und regel-, norm- und
wertewidriges Verhalten gesellschaftlich sanktioniert wird. Bei kulturell-
kognitiven Prozessen sind solche Sanktionen iiberfliissig, da die Institution
als gegeben angesehen und nicht hinterfragt wird. Institutionen beschreiben
demnach soziale Fakten, die bewusst, z. B. bei der Einhaltung von Geset-
zen, oder weitestgehend unterbewusst, wie beispielsweise im Rahmen kultu-
rell-kognitiver Prozesse, befolgt werden. Drittens sind Institutionen zwar
primdr als symbolische, d. h. gedankliche Konstrukte, zu verstehen. Damit
sie Wirkung entfalten, miissen sie jedoch durch das Verhalten von individu-
ellen und kollektiven Akteuren, z. B. Organisationen reproduziert und durch
materielle Ressourcen aufrechterhalten werden. Viertens und letztens sind
Institutionen zwar stabile soziale Strukturen, sie variieren aber in Zeit und
Raum, sind also nicht iiberall und zu jeder Zeit gleichbedeutend und unver-

dnderlich (vgl. Scott 2014, S. 56-70).

Dieser Definition zufolge konnen Institutionen allerdings sehr unterschiedli-
che Formen annehmen und welche Institutionen auf welche Weise einen
Kontext prégen, ist nur schwer systematisch zu erfassen. Neoinstitutionalis-
tische Ansédtze wurden daher unter anderem dafir kritisiert, dass sie weder
die sozialen Kontexte, in die soziale Akteure eingebettet sind, noch das
Zusammenspiel regulativer, normativer und kulturell-kognitiver Elemente
von Institutionen in diesen Kontexten systematisch erfassen (vgl. Fried-
land/Alford 1991; Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012, 2-4, 36-40). Instituti-
onelle Logiken setzen an dieser Herausforderung an und bieten fiir ver-
schiedene Kontexte ein ,,vehicle by which to define and explain institutional

change and stability* (Greenwood et al. 2017a, S. 10).

Thornton, Ocasio und Lounsbury (vgl. 2012; s. auch Thornton/Ocasio 2008)
beschreiben diesen Ansatz als eine Meta-Theorie, die auf Grundlage unter-

schiedlicher Theorien Annahmen uber die Beschaffenheit der sozialen
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Realitdt und die Zusammenhédnge zwischen Institutionen, Organisationen
und Individuen aufstellt. Erstens betont die Meta-Theorie institutioneller
Logiken im Vergleich zu anderen Definitionen, dass Institutionen im Kern
Mehrebenenphidnomene sind. Die Meta-Theorie betont die ,nestedness of
levels of analysis, and the need to understand individual and organizational
behavior as always embedded in and influenced by societal context” (Thorn-
ton/Ocasio/Lounsbury 2012, S. 129; vgl. auch Thornton/Ocasio 2008, S.
103-104). Institutionelle Logiken wirken auf verschiedenen Ebenen, die sich
gegenseitig beeinflussen. Zweitens wird argumentiert, dass sich in moder-
nen und differenzierten Gesellschaften (Makro-Ebene) verschiedene institu-
tionelle Referenzrahmen (sog. institutionelle Logiken) gebildet haben, in
denen Legitimitdt und rationales Verhalten unterschiedlichen Kriterien
folgen (vgl. Friedland/Alford 1991). Thornton, Ocasio und Lounsboury
(vgl. 2012, S. 73) haben diese Logiken fiir westliche Gesellschaften idealty-
pisch beschrieben und unterscheiden beispielsweise die institutionellen
Logiken des Marktes, des Staates, der Religion und der Familie (vgl. auch
Friedland/Alford 1991). Wichtige Konstrukte bei der Analyse von Organisa-
tionen wie Legitimitdt, Werte, Normen oder Rationalitit sind nicht neutral,
sondern unterscheiden sich je nach institutioneller Logik (vgl. Thorn-
ton/Ocasio 2008, S. 105). Nutzenmaximierendes Verhalten ist in Kontexten,
die durch eine marktwirtschaftliche Logik geprégt sind, rational und legitim,
wiirde in einer Kirchengemeinde aber vermutlich schnell auf wenig Akzep-
tanz stoflen, da hier andere Kriterien und Ideale, z. B. christliche Néchsten-
liebe, gelten. Drittens determinieren institutionellen Logiken das Verhalten
von Organisationen und Individuen nicht. Akteure sind zwar in institutionel-
le Logiken eingebettet und agieren in organisationalen Strukturen und Prak-
tiken, die durch diese Logiken geprigt sind, sie sind aber in begrenztem
Umfang auch in der Lage, diese Einbettung wahrzunehmen und darauf zu

reagieren (vgl. Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012, S. 102)

Institutionelle Logiken sind auf dieser Basis definiert als ,,socially con-
structed, historical patterns of material practices, assumptions, values, be-
liefs, and rules by which individuals produce and reproduce their material
subsistence, organize time and space, and provide meaning to their social

reality” (Thornton/Ocasio 1999, S. 804). Sie beschreiben verschiedene
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Arten der Konstruktion sozialer Realitét in unterschiedlichen Kontexten und
operationalisieren damit soziale Referenzrahmen, die die Aufmerksamkeit
auf bestimmte wiinschenswerte Ziele lenken und somit legitimes Verhalten
von Organisationen (Meso-Ebene) und Individuen (Mikro-Ebene) definie-
ren. Die idealtypische Beschreibung von institutionellen Logiken kann es
daher als theoretisch fundiertes analytisches Werkzeug (vgl. Thorn-
ton/Ocasio 2008) ermdglichen, organisationales und individuelles Verhalten
in bestimmten sozialen Kontexten hinsichtlich der relevanten institutionel-

len Logiken im Detail zu untersuchen.
2.1.2 Institutionelle Pluralitit

Ein junger, organisationswissenschaftlicher Forschungszweig, der sich mit
institutionellen Logiken auseinandersetzt, zeigt, dass es eher die Regel als
die Ausnahme ist, wenn Organisationen durch mehrere institutionelle Logi-
ken geprégt sind (vgl. Schildt/Perkmann 2016; Greenwood et al. 2017a, S.
10-11). Ein solcher Zustand wird als institutionelle Pluralitit bezeichnet
(vgl. Kraatz/Block 2008, 2017). Den Begriff umfasst, dass die verschiede-
nen Logiken sowohl konfligierende als auch kompatible Anforderungen an
Organisationen stellen. Dies schlieft auch das Konzept der institutionellen
Komplexitét ein, das sich auf die Analyse von in Organisationen konkurrie-
renden Logiken bezieht (vgl. Greenwood et al. 2011; Ocasi-
o/Thornton/Lounsbury 2017). Auf der Makro-Ebene, der Umwelt von Or-
ganisationen, ist festzustellen, dass viele institutionelle Kontexte durch
Pluralitdt gekennzeichnet sind. Eine Literaturiibersicht hat beispielsweise
gezeigt, dass insbesondere berufsstindische Kontexte zunehmend durch
institutionelle Pluralitit gepréigt sind, in denen die berufsstdndische profes-
sionelle Logik durch Varianten der Marktlogik ergénzt oder sogar dominiert
wird (vgl. Thornton/Ocasio/Lounsbury 2015, S. 7-8). Dies konnte bei-
spielsweise fiir die Professionen in den Bereichen Verlagswesen, Wirt-
schaftspriifung, Architektur (vgl. Thornton/Jones/Kury 2005) oder Apothe-

kenwesen (vgl. Nicolini et al. 2016) gezeigt werden.

Auf der Meso-Ebene werden Organisationen, die dauerhaft solcher instituti-
oneller Pluralitit ausgesetzt sind, als hybride Organisationen bezeichnet
(vgl. Battilana/Besharov/Mitzinneck 2017; Battilana/Dorado 2010; Battila-
na/Lee 2014). Diese Organisationen miissen Losungen entwickeln, um die
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Erwartungen, die in den verschiedenen Referenzrahmen der Logiken gelten,
zu erfiillen und sich dauerhaft Legitimitit zu sichern. Denn institutionelle
Pluralitdt kann fiir Organisationen existenzbedrohende Folgen haben, wenn
diese zu Konflikten fiihren (z. B. zwischen Mitarbeitern, die verschiedenen
Logiken folgen), die nicht aufgeldst werden kdnnen (vgl. Battilana/Dorado
2010). Untersuchungen dariiber, wie sich plurale institutionelle Erwartungen
aus mehreren Logiken innerhalb von Organisationen manifestieren (vgl.
Besharov/Smith 2014, S. 365) bzw. institutionalisieren (vgl. Schildt/
Perkmann 2016, S. 139) bieten daher einen Ansatz zur Analyse institutio-
neller Innovationen im Sinne neuer Kombinationen von institutionellen

Logiken in organisationalen Kontexten (vgl. Jay 2013).

Um Formen des Umgangs mit Hybriditdt in Organisationen erfassen zu
konnen, hat sich iiber verschiedene Studien hinweg eine relativ eindeutige
Einteilung von organisationalen Reaktionen auf institutionelle Pluralitét
herauskristallisiert (vgl. Greenwood et al. 2011; Battilana/Lee 2014; Polzer
et al. 2016). Erstens konnen institutionelle Logiken fiir lingere Zeit parallel
koexistieren, ohne dass sie in der Praxis kombiniert werden (vgl. Polzer et
al. 2016). Dies kann zu Konflikten (vgl. Battilana/Dorado 2010), aber auch
zu einem konfliktfreien Nebeneinander fiihren, wenn die Logiken und damit
verbundene Praktiken flexibel, z. B. je nach Stakeholder, kombiniert werden
konnen (selective coupling, vgl. Pache/Santos 2013b) oder in verschiedenen
Bereichen der Organisation verankert sind (compartmentalization, vgl.
Skelcher/Smith 2015). Zweitens kénnen engere Kombinationen von Logi-
ken entstehen (vgl. Polzer et al. 2016), die entweder einen Ubergang von der
Dominanz der einen Logik zur Dominanz einer anderen Logik darstellen
(vgl. Thornton/Ocasio 1999) oder zu dauerhaften ,;robusten Kombinatio-

nen* von Logiken fiithren (vgl. Polzer et al. 2016).

Diese organisationale institutionelle Pluralitdt spiegelt sich auch auf der
individuellen Mikro-Ebene wider. Individuen in hybriden Organisationen
konnen unterschiedlich auf die Anforderungen institutioneller Logiken
reagieren. Sie konnen in vergleichbarer Weise bestimmte Logiken und
damit verbundene Praktiken iibernehmen, ignorieren oder aktiv ablehnen.
Zudem konnen sie Logiken kombinieren, indem sie situationsabhingig

jeweils auf bestimmte Logiken und Praktiken zuriickgreifen oder die institu-
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tionellen Logiken kombinieren (vgl. Pache/Santos 2013a, S. 12-14). Insge-
samt kann die Hybriditét einer Organisation oder eines Individuums anhand
der Kompatibilitdt und der Zentralitdt der institutionellen Logiken unter-
schieden werden. Je zentraler und inkompatibler mehrere institutionelle
Logiken innerhalb einer Organisationen sind, desto eher fiihrt diese Situati-
on zu Konflikten, die nicht oder nur schwer aufgelost werden kénnen (vgl.

Besharov/Smith 2014).

Fiir das individuelle Verhalten im Umgang mit neuen institutionellen Logi-
ken und damit verbundenen Praktiken (z. B. Online-Partizipation) spielt die
individuelle Einbettung in eine oder in mehrere Logiken eine wichtige
Rolle. Die individuelle Identitédt (vgl. Lok 2010) und institutionelle Biogra-
phie (vgl. Lawrence/Suddaby/Leca 2011, S. 55) beeinflussen das Verhalten
in Verdnderungsprozessen. Wird eine institutionelle Logik als Teil der
eigenen Identitdt angesehen, sind Individuen auch eher dazu bereit, die
Diffusion von neuen Praktiken, die mit dieser Logik verbunden sind, zu
unterstiitzen (vgl. Bertels/Lawrence 2016, S. 368). Diese vielfdltigen wis-
senschaftlichen Erkenntnisse zum organisationalen Institutionalismus bieten
somit Ansatzpunkte flir die Untersuchung von institutionellen Kontexten

und deren Pluralitit.
2.2 Offentliche Organisationen und ihr institutioneller Kontext
2.2.1  Offentliche Organisationen

Verschiedenste private wie 0ffentliche Kontexte sind also durch institutio-
nelle Pluralitit geprdgt. Organisationen in diesen Kontexten miissen Strate-
gien entwickeln, mit unterschiedlichen Anforderungen umzugehen. Aller-
dings ist die Abgrenzung von oOffentlichen und privaten Organisationen
nicht trivial. Offentliche Organisationen lassen sich zwar insofern definie-
ren, als sie unter staatlicher Kontrolle stehen. Der Grad politischer und
finanzieller Abhingigkeit von einer Regierung stellt jedoch ein Kontinuum
dar. Es existiert eine groBe Bandbreite offentlicher Organisationen, mit
unterschiedlichen Aufgaben und Abhéngigkeiten vom Staat. Ein offentli-
ches Krankenhaus hat beispielsweise weniger mit einer Kommunalverwal-
tung oder einem Ministerium als mit einem privaten Krankenhaus gemein

(vgl. Rainey 2009, S. 73-80). Allerdings konnen verschiedene Dimensionen
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herangezogen werden, um offentliche Organisationen von privaten abzu-

grenzen.

Erstens sind offentliche Organisationen in reprasentativen Demokratien in
erster Linie Biirgern, d. h. Wihlern, verpflichtet und nicht den Eigentiimern
oder Kunden am Markt. Sie werden indirekt durch die gewéhlten Volksver-
tretungen und direkt durch Regierungen und Gesetze gesteuert und kontrol-
liert (vgl. Christensen/Legreid 2018, S. 1088). Gesetze und politische Pro-
gramme lassen allerdings immer auch Interpretationsspielrdume, politische
Versprechen lassen sich teils nicht wie geplant erfiillen und 6ffentliche
Organisationen, z. B. Ministerien und Kommunalverwaltungen, koénnen
durch ihre professionelle Expertise, die oftmals grofer ist als die der politi-
schen Akteure, politische Entscheidungen ebenfalls beeinflussen (vgl. z. B.
Peters/Pierre 2016, 146-147; Roman 2017, S. 104-106). Zudem kommen
Biirger im Alltag eher mit 6ffentlichen Organisationen in Kontakt als mit
ihren gewdhlten Vertretern. Sie bilden daher eine wichtige Schnittstelle fiir
die Partizipation der Bevolkerung am politischen System (vgl. Peters 2010a,
S. 216-217). Offentliche Organisationen sind aus diesen Griinden nicht als
neutrale Akteure zu verstehen und beeinflussen demokratische Prozesse

aktiv.

Zweitens agieren Offentliche Organisationen iiberwiegend nicht in kompeti-
tiven Mairkten und haben eher keine Konkurrenten (vgl. Christen-
sen/Lagreid 2018, S. 1087). Sie nutzen in der Regel Steuermittel, um ge-
sellschaftliche Probleme zu adressieren, die durch Mérkte oder gesellschaft-
liche Akteure nicht oder schlechter gelost werden kdnnen (vgl. Rainey 2009,
S. 67; Peters/Pierre 2016, S. 170).

Drittens sind 6ffentliche Organisationen iiberwiegend einer groflen Zahl an
formal bindenden (z. B. Gesetze) und informellen gesellschaftlichen Regeln
(z. B. Konventionen, kulturelle Gepflogenheiten, institutionelle Logiken)
verpflichtet. Demokratische Partizipation, Gemeinwohlorientierung, Uber-
parteilichkeit, Gleichbehandlung oder vorhersagbares Handeln sind in 6f-
fentlichen Organisationen ungleich wichtiger als in privaten. Diese Vielzahl
an Werten und Normen fiihrt in 6ffentlichen Organisationen in der Regel zu
Widerspriichen, aus denen sich Konflikte entwickeln konnen (vgl. Schedler
2012; Christensen/Legreid 2018).
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2.2.2 Der institutionelle Kontext 6ffentlicher Organisationen

Offentliche Organisationen agieren in institutionellen Kontexten, die durch
die Pluralitét verschiedener handlungsleitender Werte gekennzeichnet sind
(vgl. Beck Jorgensen/Bozeman 2007; Witesman/Walters 2014; Beck
Jorgensen/Rutgers 2015; van der Wal 2016). In verwaltungswissenschaftli-
chen Studien iiber 6ffentliche Organisationen wird argumentiert, dass diese
Pluralitidt an Werten, Normen, Regeln und Rationalititen durch Reformen in
den letzten Jahrzehnten noch verstirkt wurde (vgl. Christensen/Lagreid
2011a; Emery/Giauque 2014; Denis/Ferlie/van Gestel 2015). Dies beruht
vor allem auf der Annahme, dass verschiedene Verwaltungsparadigmen in
unterschiedlichen gesellschaftlichen Ordnungen bzw. institutionellen Logi-
ken verankert sind, in denen Legitimitit, rationales Handeln und Identitdten
unterschiedlich interpretiert werden (vgl. Meyer/Hammerschmid 2006b;
Meyer et al. 2014; Polzer et al. 2016; Fossestol et al. 2015; Skelcher/Smith
2015).

In der verwaltungswissenschaftlichen Literatur werden in der Regel drei
verschiedene institutionelle Logiken und Verwaltungsparadigmen unter-
schieden: Es existiert eine biirokratisch-legalistische Logik, die dem We-
ber'schen Idealtyp der legalen Herrschaft folgt und das traditionelle Verwal-
tungsparadigma darstellt (vgl. Weber 1972; Meyer/Hammerschmid 2006a;
Meyer et al. 2014). Erginzt wurde diese Logik seit den 1980er Jahren durch
die NPM-Reform, die Aspekte der institutionellen Logik des Marktes (,,ma-
nagerial logic*; Meyer/Hammerschmid 2006a, S. 100) in 6ffentlichen Orga-
nisationen etablieren sollte (vgl. Hood 1991; Meyer et al. 2014). Ungeféhr
seit der Jahrtausendwende beeinflusst zudem das Verwaltungsparadigma der
New Public Governance (NPG) mit einem Fokus auf Offnung, Partizipation
und Kooperation 6ffentlicher Organisationen gegeniiber der Gesellschaft
den institutionellen Kontext dieser Organisationen (vgl. z. B. Osborne 2006;

Peters 2010b; Coule/Patmore 2013; Polzer et al. 2016; Jancsary et al. 2017).

Konzeptionell und empirisch wurden die Idealtypen der traditionellen biiro-
kratisch-legalistischen und der managerialen Logik des NPM bereits relativ
eindeutig abgegrenzt (vgl. Meyer/Hammerschmid 2006a; Meyer et al.
2014). In rechtsstaatlichen Kontexten sind 6ffentliche Organisationen einer
biirokratisch-legalistischen Logik des Staates folgend streng hierarchisch
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organisiert und an Regeln und Gesetze gebunden. Spezialisierte Organisati-
onen oder Organisationseinheiten mit Experten fiir den jeweiligen Aufga-
benbereich sollen eine optimale Durchsetzung politischer und gesetzlicher
Vorgaben garantieren. Auf der Mikro-Ebene werden Akteure dieses Ideal-
typus daher als legitim wahrgenommen, wenn sie sich strikt an formale
Vorgaben halten und Werte wie Uberparteilichkeit, Legalitit und Objektivi-
tit verkorpern (vgl. Meyer et al. 2014; Aschhoff/Vogel 2019). In der biiro-
kratisch-legalistischen Logik sollen die extern von den durch Wahlen legi-
timierten Politikern gesetzten Ziele, Vorgaben und Gesetze nachvollziehbar
und neutral umgesetzt werden. So soll das staatliche Handeln demokratisch
legitimiert werden, indem es auf politisch legitimierte Entscheidungen
zurlickgefiihrt werden kann (Input-Legitimitdt; vgl. Christensen/Legreid
2011b).

Ungefahr seit den 1980er Jahren wurde dieses Verwaltungsparadigma zu-
nehmend kritisiert, weil es als ineffizient und aufgrund der starren Hierar-
chien als wenig innovationsfdhig angesehen wurde. Die Reformen des NPM
forderten eine neue manageriale Logik, die sich an der Logik des Marktes
sowie an aus dem Unternehmenskontext stammenden Praktiken und Werten
orientiert (vgl. Hood 1991; Meyer/Hammerschmid 2006b). Dies erfolgte
beispielsweise durch die Einfiihrung von aus dem privaten Sektor stammen-
den output-orientierten Organisationsstrukturen wie die Leistungsmessung
und daran gekniipfte Ressourcenverteilung, vertraglich geregelte externe
Auftragsvergaben sowie eine stirkere Nutzer- und Kundenorientierung (vgl.
Hood 1991; Kuhlmann/Bogumil/Grohs 2008; Osborne 2010). Die manage-
riale Logik betont daher Werte wie Effizienz, Ziel- und Leistungsorientie-
rung sowie manageriale Autonomie der Mitarbeiter 6ffentlicher Organisati-
onen (vgl. Meyer et al. 2014). Auf der individuellen Ebene wandelt sich
damit auch die idealtypische Rolle der Mitarbeiter zu der von Dienstleistern
und Managern offentlicher Angelegenheiten (vgl. Meyer et al. 2014; Hen-
drikx/van Gestel 2017). Durch die NPM-Reformen hat sich also der Fokus
von der Input-Legitimitit auf die Legitimation staatlichen Handelns auf
Basis des Outputs und der Leistungen offentlicher Organisationen fiir die

Gesellschaft verschoben (vgl. Christensen/Laegreid 2011b).
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NPG-Reformen betonen die Vernetzung und Offnung von Regierungshan-
deln (vgl. Osborne 2006; Peters 2010b). Auf welcher institutionellen Logik
diese Reformparadigmen beruhen, wird allerdings unterschiedlich interpre-
tiert (vgl. auch 5.2.1). Es wird einerseits auf die institutionelle Logik des
Staates Bezug genommen, indem das biirokratisch-legalistische Ideal 6ffent-
licher Organisationen durch partizipative Elemente ergénzt werden soll. Aus
der Perspektive dieser neuen Partizipationslogik wird erwartet, dass 6ffent-
liche Organisationen partizipative Innovationen einfiihren (z. B. Biirgerver-
sammlungen, Planungszellen oder auch Online-Partizipation, vgl. Geif3el
2009, 2011). So sollen politisch-administrative Entscheidungen durch Werte
wie Partizipation, Gleichheit und Deliberation zusétzlich demokratisch
legitimiert werden (Partizipationslogik oder demokratische Logik, vgl.
Peters 2010b; Rose et al. 2015; Polzer et al. 2016; Ferry/Ahrens/Khalifa
2019).

Es wird aber andererseits auch auf die Ko-Produktion von o6ffentlichen
Leistungen durch 6ffentliche Organisationen gemeinsam mit der Offentlich-
keit eingegangen. Im Sinne einer solchen Ko-Produktionslogik sollen
verschiedene Akteure und deren Ressourcen (Zeit, Wissen, Ideen) bei der
Erstellung offentlicher Aufgaben und deren Verbesserung genutzt werden
(vgl. Bovaird 2007; Coule/Patmore 2013; Bovaird/Loeffler 2016; Fossestel
et al. 2015; Aschhoff/Vogel 2019). In den Studien zur institutionellen Plura-
litdt des offentlichen Sektors wird diese Unterscheidung jedoch nicht ge-
macht und somit auch nicht empirisch beriicksichtigt. Die Partizipationslo-
gik und die Ko-Produktionslogik unterscheiden sich allerdings grundsatzlich
hinsichtlich der Basis, auf der Legitimitit und Rationalitit bewertet werden.
Durch die Partizipationslogik werden neue Ideale und Organisationsformen
eingefiihrt, die das demokratische Zustandekommen von Entscheidungen
verdndern sollen (Input-Legitimitit). Im Gegensatz dazu sollen in der Ko-
Produktionslogik durch den Einbezug externer Partner effektive und innova-
tive Losungen erarbeitet werden (vgl. Serensen/Torfing 2009, 2015; Voor-
berg/Bekkers/Tummers 2015). Legitimitit wird demnach auf Grundlage der
Ergebnisse (Innovation, Effektivitit) der Kollaboration bewertet (Output-
Legitimitit; vgl. Christensen/Lagreid 2011b). Auch auf der individuellen

Ebene haben die verschiedenen NPG-Logiken andere Auswirkungen. Wenn
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partizipative Ziele verfolgt werden, dann miissen Mitarbeiter 6ffentlicher
Organisationen neue Aufgaben libernehmen, indem sie politische Prozesse
mitgestalten, moderieren und miissen dazu bereit sein, Entscheidungsmacht
abzugeben (vgl. Janssen/Helbig 2018). Hinsichtlich des Ziels der Ko-
Produktion handeln Mitarbeiter 6ffentlicher Organisationen eher als Koor-
dinatoren und Motivatoren, die die Akteure zusammenbringen und dazu
motivieren, ihre Ressourcen einzubringen, um innovative Problemlosungs-
strategien zu entwickeln (vgl. Serensen/Torfing 2015; Agger/Serensen
2016).

Die institutionellen Logiken des dffentlichen Sektors 16sen sich jedoch nicht
gegenseitig ab, sondern lagern sich eher wie geologische Schichten auf
komplexe Weise iibereinander ab (vgl. z. B. Christensen/Lagreid 2011b;
Polzer et al. 2016; Jancsary et al. 2017). Offentliche Organisationen agieren
somit in einem speziellen Kontext institutioneller Pluralitit. Auch 6ffentli-
chen Organisationen sehen sich bestimmten Anforderungen verschiedener
institutioneller Logiken gegeniiber, die alle Ebenen der Organisationen
betreffen (Umweltbeziehungen, organisationale Ebene, individuelle Ebene).
Sie miissen Strategien im Umgang mit der institutionellen Pluralitét ihres
Kontextes finden (vgl. 2.1.2; Fossestoal et al. 2015; Skelcher/Smith 2015).
Dabei ist zu beachten, dass alle mit verschiedenen Logiken verbundenen
Formen des Organisierens Vor- und Nachteile haben. Die biirokratisch-
legalistische Organisationslogik fordert durch Hierarchien Nachvollziehbar-
keit und Kontrolle, ist aber beispielsweise wenig flexibel, um auf Verinde-
rungen zu reagieren. In der managerialen Organisationslogik sind Leis-
tungsanreize und effizientes Handeln zentral, was beispielsweise nutzenma-
ximierendes Verhalten einzelner Akteure mit negativen Folgen fiir die
Organisation fordern kann (vgl. Mayntz 1997, S. 245-252; Peters/Pierre
2016, S. 151-164). Hinsichtlich des wachsenden Einflusses oOffentlicher
Organisationen im Kontext der NPG-Reformen kann eine Offnung der
Verwaltung zu demokratischeren und innovationsférdernden Prozessen
fiihren. Die Einbezichung der Offentlichkeit in Entscheidungsprozesse
durch offentliche Organisationen kann aber auch dazu fiihren, dass sich
gesellschaftliche Ungleichheiten reproduzieren, weil beispielsweise nur

bestimmte ressourcenstarke Akteure in Beteiligungs- und Ko-Produktions-
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prozesse einbezogen werden oder an diesen teilnehmen. Somit kénnen diese
Prozesse potenziell auch die demokratische Legitimitit 6ffentlicher Organi-
sationen verringern, anstatt diese zu unterstiitzen (vgl. Peters 2010a, S. 217;

Pierre et al. 2015, S. 662; Tholen 2015; Peters/Pierre 2016, S. 164).

Diese Beschreibungen der institutionellen Logiken des offentlichen Sektors
sind als Idealtypen zu verstehen, die im Kern zwar kontextiibergreifend
relativ dhnlich sind, jedoch hinsichtlich verschiedener Aspekte auch von
dem Ideal abweichen konnen. Biirokratische 6ffentliche Organisationen sind
beispielsweise hiufig auch durch Experten aus verschiedenen Professionen
(vgl. Meyer et al. 2014, S. 866), wie z. B. Lehrer, Mediziner, Richter, Sozi-
alarbeiter, Wissenschaftler oder Stadtplaner mit unterschiedlichen professi-
onellen Logiken, geprigt. Wie sich die institutionelle Pluralitdt konkret in
einem Bereich des dffentlichen Sektors auswirkt, ist daher sehr unterschied-

lich (vgl. Hendrikx/van Gestel 2017, S. 1116).

Beispielsweise sind Stadtplaner, die in einer biirokratischen Planungskultur
sozialisiert wurden, die auch Elemente der Partizipationslogik umfasst, bei
der Einfilhrung von Praktiken mit Bezug zur Ko-Produktionslogik eher
skeptisch (vgl. Agger/Serensen 2016). Auch auf der organisationalen Ebene
von Kommunalverwaltungen existieren verschiedene Rollen gegeniiber der
Offentlichkeit, die sich auf die drei Reformparadigmen beziehen (z. B. als
Dienstleister in der NPM-Logik, vgl. Jancsary et al. 2017). Andere Studien
zeigen, dass Arzte im Sffentlichen Gesundheitssektor und Lehrer an weiter-
fiihrenden Schulen ihre professionelle Logik durchaus mit NPM- und NPG-
orientierten Praktiken und Rollenerwartungen vereinbaren kénnen und sich
hybride Identitdten herausbilden. Wie dies geschieht, ist im Bildungswesen
und dem Gesundheitssektor jedoch sehr verschieden (vgl. Hendrikx/van
Gestel 2017). Im offentlichen Sektor existiert eine groBe Bandbreite unter-
schiedlicher Kontexte, wie z. B. 6ffentliche Bildung (vgl. Bridwell-Mitchell
2013; Bertels/Lawrence 2016; Bridwell-Mitchell/Sherer 2016; Hattke/Vo-
gel/Woiwode 2016; Hendrikx/van Gestel 2017), o6ffentliche Haushalte und
Finanzen (vgl. Hyndman et al. 2014; Polzer et al. 2016), 6ffentliche Woh-
nungsprogramme (vgl. Binder 2007) oder Sozialgerichte (vgl. McPher-
son/Sauder 2013). Diese spezifischen Kontexte 6ffentlicher Organisationen

unterscheiden sich und miissen im Detail hinsichtlich ihrer Wirkung auf
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Organisationen und ihre Mitglieder untersucht werden, um verstehen zu
konnen, wie sich neue Arrangements institutionalisieren, in denen sich
verschiedene institutionelle Logiken miteinander vereinbaren lassen (vgl.

2.1.2).
2.3 Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen’

Online-Partizipation, 1im  englischsprachigen = Kontext eher als
»e-participation® bezeichnet, stellt fiir 6ffentliche Organisationen eine sol-
che institutionelle Herausforderung dar. Online-Partizipation kann zunéchst
sehr allgemein als die Nutzung von IKT zur Erméglichung von Partizipati-
on definiert werden (vgl. Sebe/Rose/Flak 2008). Online-Partizipation be-
schreibt den Einsatz verschiedenster Internettechnologien vom Diskussions-
forum {iber Petitionsplattformen bis zu sozialen Netzwerken, um eine kol-
lektive Beteiligung an Entscheidungen zu ermdéglichen (vgl. Mérker 2009;
Wirtz/Daiser/Binkowska 2018).

Der Begriff der Online-Partizipation macht zunéchst keine Aussage iiber
den Grad der ermoglichten Partizipation (vgl. z. B. Arnstein 1969). Im
weitesten Sinne wird bereits die Informationsverbreitung tiber IKT unter
Online-Partizipation gefasst, da die Verfiigbarkeit verfahrens- und entschei-
dungsrelevanter Informationen eine wichtige Voraussetzung ist, um inhalt-
lich an einem Willensbildungs- und Entscheidungsprozess mitwirken zu
konnen. Im engeren Sinne werden Betroffene nicht nur informiert, sondern
treten mit den Entscheidungstrigern in einen Austausch oder arbeiten
gleichberechtigt mit diesen an Losungen in Entscheidungsprozessen, was als
Konsultation und Kooperation bezeichnet wird (vgl. Marker 2009; Ku-
bicek/Aichholzer 2016). Fiir Online-Partizipation lassen sich zudem sehr
unterschiedliche IKT einsetzen. Je nach IKT sind unterschiedliche Formen
der Kommunikation und Partizipation moglich. E-Mail-Newsletter oder
Webseiten ermdglichen es eher, Informationen {iber Entscheidungsprozesse
zu verbreiten. Online-Umfragen ermdglichen Feedback, aber keine interak-
tive Kommunikation. Dahingegen kombinieren soziale Medien oder Partizi-

pationsplattformen hiufig verschiedene Kommunikations- und Diskussions-

1 Wenige Teile dieses Kapitels sind in dhnlicher Form in einem gemeinsam mit Stefan Siil und
Franziska Fischer verfassten Artikel erschienen (vgl. Siil/Fischer/Steinbach 2016)
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formate (Videos, Diskussionsforen, Chats etc.), um partizipative, bidirektio-

nale Kommunikation zu ermoglichen (vgl. Wirtz/Daiser/Binkowska 2018).

Durch den einfachen Zugang zu IKT in der heutigen Zeit kann Online-
Partizipation sowohl ,,top-down* durch Entscheidungstriager (z. B. Politik,
offentliche Organisation oder Unternehmen) als auch ,,bottom-up* aus der
Gruppe der von Entscheidungen potenziell Betroffenen (z. B. Biirgerinitia-
tiven oder Kunden) initiiert werden. Gerade durch die Moglichkeiten der
sozialen Medien konnen auch Betroffene selbst Diskussionen und Partizipa-
tionsprozesse anstoBen oder mit Petitionen und Kampagnen auf Probleme
aufmerksam machen (vgl. Marker 2009; Kubicek 2014). Online-Partizi-
pation kann daher von verschiedenen Organisatoren durchgefiihrt werden.
Auch wenn sich der wissenschaftliche Diskurs zu Online-Partizipation
iiberwiegend auf politische Partizipationsprozesse bezieht, umfasst der
Begriff auch Entscheidungsprozesse in anderen Kontexten (Unternehmen

oder Non-Profit-Organisationen, vgl. Lutz/Hoffmann/Meckel 2014).

Allerdings ist die Konzentration der Online-Partizipationsforschung auf
politische Entscheidungsprozesse nicht verwunderlich. Denn fiir 6ffentliche
Organisationen und die Politik stellt Online-Partizipation eine Mdglichkeit
dar, auf die Verdnderungen (neue Umwelterwartungen und Verwaltungsre-
formen) in ihrem institutionellen Kontext (vgl. 1.1, 2.2.2) zu reagieren. Aus
dieser ,top-down* orientierten Perspektive sollen durch Online-Partizi-
pation im Sinne einer Partizipationslogik IKT-gestiitzte Angebote geschaf-
fen werden, um Menschen an fiir sie relevanten Entscheidungen 6ffentlicher

Organisationen zu beteiligen (vgl. Kubicek 2014).

Unter ,,top-down‘ ablaufenden Online-Partizipationsverfahren in politischen
Entscheidungsprozessen werden vorrangig fiir die Entscheidungstriager in
offentlichen Organisationen und Politik nicht bindende Verfahren gefasst.
Elektronische Wahlen oder Referenden, die bindende Ergebnisse erzielen,
werden unter dem Schlagwort e-Voting diskutiert. Diese Formen der
e-Demokratie als Wahlen (vgl. Macintosh 2003; Marker 2009) sind aller-
dings in Deutschland fiir die meisten Anwendungsbereiche verfassungs-
rechtlich unzuldssig (vgl. Weiler 2015). Online-Partizipation wird vor die-
sem Hintergrund ausgehend von der eingangs beschriebenen umfassenden

Definition in der vorliegenden Arbeit definiert als die ,,top-down* initiierte
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Nutzung von IKT, um nicht bindende Partizipation an demokratischen

Entscheidungsprozessen zu ermoglichen.

Es handelt sich demnach um eine demokratische, partizipationsfordernde
und IKT-basierte Innovation (vgl. Bekkers/Homburg 2005b; Geiflel 2009;
Meijer 2015). Diese Innovation stellt eine Form der Reaktion auf die sin-
kende demokratische Input-Legitimitdt der Politik und 6ffentlicher Organi-
sationen, verlorengegangenes Vertrauen in demokratische Institutionen und
gestiegene Erwartungen an Beteiligungsmdglichkeiten dar (vgl. 1.1). Onli-
ne-Partizipation birgt flir die Organisatoren der Verfahren sowie auch die
Beteiligten Potenziale und Herausforderungen. Als Vorteile der internet-
gestiitzten Partizipation werden immer wieder der zeitlich und o6rtlich unbe-
grenzte Zugang sowie die multimedialen Darstellungs- und Beteiligungs-
moglichkeiten genannt. Insbesondere die ,,sozialen Medien* sind so gestal-
tet, dass sie Kommunikation, Interaktion und Zusammenarbeit ermoglichen,
weil die Nutzer sich vernetzen und eigene Inhalte bereitstellen konnen. Es
werden also auch sehr komplexe Formen des Austauschs moglich (vgl.
Bertot/Jaeger/Hansen 2012; Mergel 2013a; Stamati/Papadopoulos/
Anagnostopoulos 2015). Mittlerweile sind zudem 90 Prozent der Deutschen
online (vgl. ARD/ZDF-Medienkommission 2018), sodass durch Online-
Partizipation potenziell eine sehr grofle Zahl an betroffenen Menschen
erreicht werden kann. Zudem wird angenommen, dass die Beteiligung iiber
das Internet im Vergleich zu Vor-Ort-Verfahren weniger Kosten pro Teil-
nehmer verursacht, also auch effizienter ist (vgl. Andersen et al. 2007; Kubi-

cek/Aichholzer 2016).

Es sollten jedoch auch die Herausforderungen bei der Umsetzung von Onli-
ne-Partizipationsverfahren nicht vernachléssigt werden. Unter anderem sind
ca. 10 Prozent der deutschen Bevdlkerung nicht online und daher auf analo-
ge Informations- und Beteiligungsformate angewiesen. Aulerdem ziehen
Online-Partizipationsangebote eher ein minnliches, junges, gut gebildetes
und internetaffines Publikum an. Auch Online-Partizipation erreicht daher
wie traditionelle Partizipationsangebote nicht alle Bevdlkerungsgruppen
gleichermaflen (vgl. Escher 2013; Lutz/Hoffmann/Meckel 2014). Zudem
stellt die Umsetzung und Gestaltung von IKT zum Zwecke der Partizipation

an politischen Entscheidungsprozessen eine Herausforderung dar. Wie
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beispielsweise die internetgestiitzte Kommunikation mit sehr vielen Men-
schen so gestaltet, moderiert und ausgewertet werden kann, dass tatsdchlich
auch ein offener Austausch zwischen Entscheidungstrigern und Biirgern
zustande kommt, ist komplex (vgl. z. B. Friess/Eilders 2015, S. 325-328).
Die Kommunikation iiber soziale Medien wie beispielsweise Facebook oder
Twitter bleibt daher haufig auf die Informationsverbreitung beschriankt und
ermdglicht bisher selten Diskussionen und Partizipation (vgl. z. B. Moss-
berger/Wu/Crawford 2013; Martin/De Rosario/Caba Pérez 2015; Stama-
ti/Papadopoulos/Anagnostopoulos 2015; Reddick/Chatfield/Ojo 2016; Silva
et al. 2019).

Aktuell sind es iiberwiegend offentliche Organisationen und insbesondere
Verwaltungen, die vor der Herausforderung stehen, Biirgerbeteiligung im
Allgemeinen und Online-Partizipation im Speziellen einzufiihren und zu
gestalten. Offentliche Organisationen und ihre Mitarbeiter sind in der Regel
fiir die Planung, Implementierung und Auswertung von Partizipationsver-
fahren und die Entwicklung von Beteiligungsstrategien verantwortlich (vgl.
Vetter/Klages/Ulmer 2013; Klages 2015; Clark 2018). Auch im Rahmen der
Online-Partizipation sind es nicht die politischen Organe, sondern insbeson-
dere die o6ffentlichen Organisationen, die in der Regel fiir die Moderation,
Diskussion und Beantwortung von Fragen der Biirger in Online-
Partizipationsprozessen (z. B. kommunale Biirgerhaushalte oder nationale

Petitionsplattformen) verantwortlich sind (vgl. Kolleck 2017, S. 76-79).

Insbesondere der lokalen Ebene kommt als ,,Schule der Demokratie* (vgl.
Bogumil/Holtkamp 2013, S. 8) bei der Entwicklung von Partizipationsange-
boten eine bedeutende Funktion zu, da durch die soziale und rdumliche
Nihe von gesellschaftlichen Akteuren und politisch-administrativen Vertre-
tern Entscheidungen diskutiert werden konnen, die das unmittelbare Lebens-
umfeld der Biirger betreffen (vgl. Klages/Vetter 2013, S. 32;
Bogumil/Holtkamp 2013, S. 8-9). Aus diesen Griinden sind insbesondere
(lokale) Verwaltungen wichtige Organisationen im Rahmen der Untersu-
chung von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen (vgl. 5, 7).
Allerdings sind auch andere 6ffentliche Organisationen mit der Herausfor-
derung konfrontiert, Online-Partizipation einzufiihren. So versuchen Polizis-

ten bereits die Bevolkerung (vgl. de Graaf/Meijer 2019) oder Sozialarbeiter
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Jugendliche (vgl. Mearns/Richardson/Robson 2015) mittels sozialer Medien
partizipieren zu lassen. Auch in Universitdten werden Online-Partizipations-
verfahren eingesetzt, um Fakultdtsmitglieder (vgl. Escher/Rosar 2016;
Escher et al. 2017) oder Studierende (vgl. Bohman/Hansson/Mobini 2014)
an Entscheidungen zu beteiligen. Online-Partizipation in 6ffentlichen Orga-
nisationen ist daher ein diverser Untersuchungsgegenstand, bei dem die
spezifischen institutionellen Kontexte verschiedener 6ffentlicher Organisa-

tionen beriicksichtigt werden miissen.

24 Die Diffusion von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organi-

sationen
2.4.1 Diffusion und Diffusionsprozess

Online-Partizipation stellen in zweierlei Hinsicht eine Innovation fiir 6ffent-
liche Organisationen dar. Es handelt sich einerseits um eine technologische
Innovation, weil neue IKT, wie beispielsweise soziale Medien, eingesetzt
werden sollen, die fiir 6ffentliche Organisationen spezifische und neue
Eigenschaften (Interaktivitit, Offentlichkeit) mit sich bringen. Online-Parti-
zipation ist andererseits aber auch eine institutionelle Innovation, weil sie in
enger Verbindung mit der Partizipationslogik im Kontext des NPG-
Reformparadigmas steht (vgl. Bekkers/Homburg 2005b). Bei Online-
Partizipation sind die verwendeten IKT demnach als Triger einer Institution
zu verstehen, iiber die sich die neuen Regeln, Werte, Normen und Anforde-
rungen an Legitimitdt verbreiten konnen (vgl. Scott 2014, S. 94; Jepperson
1991, S. 150). Um diese mehrdimensionale Innovation erfassen zu kénnen,
bietet es sich an, auf etablierte und auf verschiedene Innovationen anwend-
bare Konzepte zuriickzugreifen. Vor diesem Hintergrund lassen sich Inno-
vationen unter Bezugnahme auf die Diffusionstheorie von Rogers (vgl.
2003) relativ allgemein definieren als ,,an idea, practice, or object that is
perceived as new” (Rogers 2003, S. 12). Somit kann Neuheit aus verschie-
denen Perspektiven (z. B. technologisch und institutionell) betrachtet wer-

den.

Geht es um die Verbreitung und Anwendung einer Innovation, wird sowohl
in der Literatur zu technologiebasierten Innovationen (vgl. Cooper/Zmud

1990) als auch in neoinstitutionalistischen Studien zu institutionellem Wan-
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del und institutionellen Innovationen (vgl. z. B. Kennedy/Fiss 2009; Scott
2014, S. 72; Boxenbaum/Jonsson 2017) von Diffusion gesprochen. Rogers
(vgl. 2003) beschreibt Diffusion als Verbreitung einer Innovation in einem
sozialen Kontext. Institutionelle Diffusionsansdtze beziehen sich vor allem
auf die Frage, aus welchen Griinden und auf welche Weise manche Innova-
tionen einen Status der gesellschaftlichen Legitimitét erreichen und andere

daran scheitern (vgl. Scarbrough/Robertson/Swan 2015).

Die Diffusion von Innovationen ist als ein Entscheidungsprozess zu verste-
hen, fiir den mehrere Betrachtungsebenen relevant sind (vgl. Rogers 2003,
S. 20; de Vries/Bekkers/Tummers 2016). Erstens konnen Innovationen
durch Individuen (z. B. Mitarbeiter) genutzt oder abgelehnt werden (Mikro-
Ebene). Zweitens werden Diffusionsprozesse durch Charakteristika von
Organisationen und Organisationseinheiten wie Grofle und verfligbare
Ressourcen oder die Organisationskultur beeinflusst (Meso-Ebene). Die
Makro-Ebene umfasst das Umfeld der Innovatoren, also beispielsweise
Gesetze, gesellschaftliche Normen und Kulturen, die von Regulierungsbe-
horden durchgesetzt oder von anderen Stakeholdern (z. B. Kunden, Konkur-
renten) im Umfeld der Innovatoren als wichtig erachtet werden (vgl. MacV-
augh/Schiavone 2010; Scarbrough/Robertson/Swan 2015). Die analytischen
Betrachtungsebenen (Mikro, Meso, Makro) entsprechen auch dem vorge-
stellten Verstidndnis von Institutionen (vgl. Scott 2014, S. 235-237) und
institutionellen Logiken (vgl. Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012; Besha-
rov/Smith 2014) als Mehrebenenphdnomene (vgl. insb. 2.1, 2.2.2).

Dariiber hinaus werden verschiedene Phasen im Prozess der Diffusion eines
Diffusionsobjekts analytisch getrennt, um den Prozess im Detail erfassen zu
konnen (vgl. Rogers 2003, S. 170). Diese Unterteilung des Diffusionspro-
zesses ist diszipliniibergreifend relativ dhnlich, indem allgemein die Phasen
Adoption, Implementierung/Nutzung sowie Institutionalisierung bzw. Ver-
stetigung beschrieben werden (vgl. z. B. Greenhalgh et al. 2004; Ansar-
1/Fiss/Zajac 2010).

Adoption bezeichnet die erste Phase eines Diffusionsprozesses, in der
Akteure in einer Organisation auf eine Innovation oder Technologie auf-
merksam werden, sich iiber diese informieren und das Potenzial der Innova-

tion hinsichtlich moglicher Vor- und Nachteile analysieren. Letztlich kommt
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es zur Entscheidung, ob die Innovation eingefiihrt werden soll oder nicht

(vgl. z. B. Rogers 2003; Damanpour/Schneider 2006).

Die zweite Phase des Diffusionsprozesses, dic Implementierung und
Nutzung, bezeichnet die vorldufige Integration einer Innovation in organi-
sationale Arbeitsabldufe und Strukturen (vgl. Rogers 2003). In dieser Phase
konnen die Mitglieder der Organisation entscheiden, wie und ob sie die
Innovation nutzen. Es werden bestehende Abldufe innerhalb der Organisati-
on angepasst (vgl. Cooper/Zmud 1990) oder Innovationen werden so verédn-
dert, dass sie sich in die bestehenden institutionalisierten Strukturen integ-
rieren lassen (vgl. Wiredu 2012). Dies ist der Prozessschritt der Diffusion,
in dem eine Innovation oder neue Institution aktiv legitimiert werden muss
(vgl. Jennings/Greenwood 2003). Jay (vgl. 2013) weist diesbeziiglich darauf
hin, dass die Implementierung von Innovationen in Kontexten institutionel-
ler Pluralitdt auf Basis verschiedener Logiken interpretiert wird. Strategien
der Adaption (vgl. Leonardi 2007; Ansari/Fiss/Zajac 2010) oder Uberset-
zung (vgl. Kornberger et al. 2017) der Innovation in den Kontext der Orga-
nisation werden notwendig. Dementsprechend stellt die Implementierung
eine Ubergangsphase von der Adoption zur Institutionalisierung dar. In
dieser Phase kann der Diffusionsprozess jederzeit abbrechen und scheitern,
wenn bei der Nutzung der Innovation die Erwartungen, die mit der Adopti-
on verbunden waren, nicht erfiillt werden konnen (vgl. Rogers 2003, S. 190-

192).

Institutionalisierung stellt die dritte und letzte Phase des Diffusionsprozes-
ses dar und ist insofern als Endpunkt zu bezeichnen, als die Innovation nicht
mehr als neu wahrgenommen wird oder neue IKT-basierte Praktiken (z. B.
Online-Partizipation), an denen verschiedene Organisationsmitglieder betei-
ligt sind, routinisiert und nachhaltig durchgefiihrt werden (vgl. Norris 2003;
Rogers 2003). Eine institutionalisierte Innovation wird bis zu einem Grad,
bei dem eine neue Praktik als ,,must-have® (Scarbrough/Robertson/Swan
2015, S. 365) gilt, als legitim wahrgenommen. Die Darstellung der Instituti-
onalisierung als Endpunkt ist natiirlich stark vereinfachend, da bereits viel-
fach darauf hingewiesen wurde, dass auch die Aufrechterhaltung institutio-
nalisierter Strukturen ein Prozess ist. Auch institutionalisierte Strukturen

miissen durch individuelles und kollektives Verhalten (institutionelle Ar-
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beit) reproduziert werden (vgl. Battilana/D'Aunno 2009; Law-
rence/Suddaby/Leca 2009b, 2011).

Der Begriff der Institutionalisierung ist zudem anschlussfihig an die organi-
sationstheoretische Forschung zu hybriden Organisationen (vgl. 2.1.2).
Insbesondere vor dem Hintergrund der in der vorliegenden Arbeit unter-
suchten Kontexte institutioneller Pluralitit wird davon ausgegangen, dass
Organisationen darauf angewiesen sind, Strategien und Praktiken zu imple-
mentieren und institutionalisieren, welche die Vereinbarkeit neuer und alter
institutioneller Logiken sicherstellen (vgl. 2.1.2; Battilana/Lee 2014, S.
401). Bei der Analyse des gesamten Diffusionsprozesses ist die Berticksich-
tigung der Pluralitdt des institutionellen Kontextes wichtig, weil sie verdeut-
licht, dass bei der Bewertung von Innovationen, beispielsweise hinsichtlich
ihrer Vor- und Nachteile in der Adoptionsphase, verschiedene und moglich-

erweise widerspriichliche Rationalitdten wirken konnen.

2.4.2  Der Diffusionsprozess von Online-Partizipation in 6ffentlichen

Organisationen

ODb Online-Partizipation tatsdchlich zu Verdnderungen in 6ffentlichen Orga-
nisationen fiihrt, hdngt maBgeblich davon ab, wie sich die damit verbunde-
nen technologiebasierten Praktiken tatsdchlich in 6ffentlichen Organisatio-
nen verbreiten und sich hierdurch die institutionelle Innovation einer Parti-
zipationslogik institutionalisiert. Dabei unterscheiden sich Innovationen und
deren Diffusionsprozesse im Offentlichen Sektor von anderen Kontexten
(vgl. auch 2.2). Dies liegt insbesondere an den spezifischen Charakteristika
von Gffentlichen Organisationen, die zwischen den Interessen verschiedener
Stakeholder abwigen miissen und von Wertekonflikten in einem Kontext
institutioneller Pluralitdt geprigt sind (vgl. Bekkers/Edelenbos/Steijn 2011;
Thom/Ritz 2017, S. 125-126). Vor diesem Hintergrund ist es von groflem
Interesse zu verstehen, welche Schwierigkeiten und Strategien sich fiir
offentliche Organisationen durch institutionelle Pluralitdt ergeben, wenn sie
Online-Partizipation adoptieren, implementieren und institutionalisieren

mochten.

In der im Vergleich zur Online-Partizipationsforschung breiter angelegten

e-Government-Forschung zur Diffusion von IKT-basierten Innovationen
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wird die Komplexitét des Diffusionsprozesses von IKT schon ldanger betont.
Die Analyse der Hiirden bei der Implementierung und Institutionalisierung
von IKT in den institutionellen und organisationalen Kontext offentlicher
Organisationen hat schon friih gezeigt, dass sich technologiebasierte Prakti-
ken nicht ohne weiteres in die hierarchischen, nach spezialisierten Fachbe-
reichen getrennten Biirokratien integrieren lassen. So werden beispielsweise
Potenziale neuer IKT-basierter Systeme zur Skalierung und Effizienzsteige-
rung (z. B. durch die Nutzung desselben Systems in mehreren Abteilungen)
hdufig nicht genutzt, weil die Abteilungen nicht kooperieren (vgl. z. B.

Bannister 2001; Fountain 2001; Norris 2003).

In der jiingeren e-Government-Forschung finden sich weitere Ansitze, die
offentliche Werte (,,public values®), d. h. gesellschaftlich als wiinschenswert
akzeptierte Ziele im Kontext 6ffentlicher Organisationen zu einer umfassen-
deren Erfassung institutioneller Pluralitit nutzen. Diese berticksichtigen
auch die Reformen der 6ffentlichen Organisationen in den letzten Jahrzehn-
ten (iiberwiegend NPM) und deren Implikationen bei der Diffusion von IKT
(vgl. z. B. Cordella/Bonina 2012). Nur vereinzelt wird dabei auch auf unter-
schiedliche institutionelle Logiken (biirokratisch-legalistisch und manageri-
al) eingegangen (vgl. Busch/Henriksen/Sabg 2018). In 6ffentlichen Organi-
sationen wie Kommunalverwaltungen (vgl. z. B. Rose et al. 2015; Ro-
se/Flak/Sabe 2018) und Polizeiorganisationen (vgl. de Graaf/Meijer 2019)
sind zahlreiche Werte handlungsleitend. Die Studien kdnnen zeigen, dass
die Diffusion und insbesondere die Implementierung von IKT davon beein-
flusst werden, wie sich diese in den institutionellen Kontext einfiigen. Dies
hingt davon ab, wie Mitarbeiter in 6ffentlichen Organisationen (vgl. Rose et
al. 2015; Bolivar 2017) oder verschiedene Stakeholder (z. B. Politik, Anbie-
ter von IKT oder Biirger, vgl. Rose/Flak/Saebe 2018) mit den Konflikten
umgehen, die aus dem Zusammenspiel unterschiedlicher Werte — wie biiro-
kratische Regeln, Effizienz, Serviceorientierung oder Partizipation — resul-

tieren.

Systematische Untersuchungen, die libergreifende Ansdtze wie die Meta-
Theorie institutioneller Logiken (vgl. 2.1.2, 2.2.2) und den idealtypischen
Diffusionsprozess zur Systematisierung heranziehen, stehen erst am Anfang.

Beispielsweise zeigten de Graaf und Meijer (vgl. 2019), dass Mitarbeiter
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offentlicher Organisationen verschiedene Strategien anwenden, um mit
institutioneller Pluralitit und kulturellen Barrieren bei der Nutzung von IKT
zur Interaktion mit der Offentlichkeit umzugehen (vgl. auch Meijer 2015;
Tuya et al. 2017). Bei der Nutzung von sozialen Medien finden beispiels-
weise sowohl Strategien der Hybridisierung (neue und alte Werte werden als
gleich wichtig erachtet) als auch des ,,Bias* (einzelne konfligierende Werte
werden zugunsten eines anderen Wertes ignoriert) Anwendung (vgl. de
Graaf/Meijer 2019, S. 87). Sie zeigen damit, dass auch bei der Einflihrung
neuer IKT institutionelle Pluralitdt von Bedeutung ist, weil Organisationen
lernen miissen, unterschiedliche institutionelle Anforderungen und Werte

miteinander in Einklang zu bringen (vgl. 2.1.2).

Der Stand der Forschung hinsichtlich des Diffusionsprozesses von Online-
Partizipation vor dem Hintergrund der institutionellen Pluralitét des Kon-
textes Offentlicher Organisationen ist bisher allerdings schwer zu erfassen.
Dies liegt erstens daran, dass die Forschung beziiglich der Managementher-
ausforderungen (vgl. Andersen et al. 2007) bei der Diffusion von Online-
Partizipation bisher sehr fragmentiert ist. Es sind zwar bereits zahlreiche
Studien zur Diffusion (Adoption, Implementierung und Institutionalisie-
rung) von Online-Partizipation erschienen (vgl. Medaglia 2012, S. 356).
Allerdings sind die disziplindren Hintergriinde und theoretischen Grundla-
gen (sofern vorhanden) der entsprechenden Studien sehr unterschiedlich,
was den Austausch iiber zentrale Begriffe, Theorien und Konzepte er-
schwert. Dies hemmt wiederum die Strukturierung und den Vergleich der
gesammelten Untersuchungsergebnisse (vgl. Susha/Gronlund 2012, S. 379).
Diese Fragmentierung der gesamten Online-Partizipationsforschung wird
allerdings bisher kaum wissenschaftlich reflektiert (vgl. z. B. als eine Aus-
nahme das ,,e-participation framework® von Wirtz/Daiser/Binkowska 2018,

S. 1).

Zweitens ist die Akteursgruppe der 6ffentlichen Organisationen hinsichtlich
ihres spezifischen organisationalen und institutionellen Kontextes bei der
Analyse des Diffusionsprozesses von Online-Partizipation bisher kaum
berticksichtigt worden. Detaillierte Studien, welche die Auswirkungen der
Diffusion von Online-Partizipation analysieren, basieren weitestgehend auf

der Untersuchung und Evaluation einzelner Online-Partizipationsverfahren
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(vgl. Chadwick 2011; Masser/Pistoia/Nitzsche 2013; Aichholzer/Kubicek/
Torres 2016; Kolleck 2017). Diese Studien untersuchen das Zusammenspiel
der verschiedenen Stakeholder-Gruppen (Biirger, Politik und Verwaltung)
und den Ablauf der Verfahren, ohne die Herausforderungen und Strategien
der einzelnen Akteure zu fokussieren. Theoretisch fundierte Analysen der
Wandelprozesse innerhalb 6ffentlicher Organisationen wéhrend der Diffusi-
on von Online-Partizipation sind allerdings nur in Ansédtzen vorhanden (vgl.
Susha/Gronlund 2012, S. 380). So konnte bereits gezeigt werden, dass
Kommunalverwaltungen in ihrer Rolle als Organisatoren von Online-
Partizipation teilweise von den gewdhlten Politikern nicht unterstiitzt wer-
den. Die Erwartungen an Partizipation konnen jedoch von den o6ffentlichen
Organisationen nicht allein erfiillt werden, weil die gewidhlten Politiker das
Recht haben iiber Partizipationsergebnisse zu entscheiden (vgl. Kolleck
2017, S. 191). Wie Verwaltungen mit diesen Herausforderungen umgehen
und sich der Diffusionsprozess unabhingig von einzelnen Verfahren entwi-
ckelt, bleibt bislang unklar. Erkenntnisse in diesem Bereich sind durch die
Fragmentierung des Feldes weiterhin nur schwer zu iiberblicken. Daher
muss, wie Chadwick (vgl. 2011) bereits vor einigen Jahren festgestellt hat,
immer noch von einer ,,black box“ gesprochen werden, wenn es um ein
detailliertes Verstdndnis des institutionellen Kontextes von Online-

Partizipation in 6ffentlichen Organisationen geht.

2.5 Entwicklung eines konzeptionellen Rahmens zur Untersuchung
des Diffusionsprozesses von Online-Partizipation in offentli-

chen Organisationen

Der Stand der Forschung bezogen auf die Online-Partizipation in 6ffentli-
chen Organisationen ist uniibersichtlich und fragmentiert. Daher bietet es
sich an, auf bestehende Ansétze zuriickzugreifen, die den Diffusionsprozess
relativ allgemein beschreiben. Auf diese Weise lassen sich Ansdtze und
Studien aus verschiedenen Disziplinen und mit unterschiedlichen theoreti-
schen Hintergriinden erfassen und einordnen. In Anlehnung an die wissen-
schaftlichen Studien zur Diffusion von Innovationen (vgl. Rogers 2003),
IKT (vgl. Cooper/Zmud 1990; Damanpour/Schneider 2006) sowie instituti-
onellen Innovationen wie Managementpraktiken und -ideen (vgl. z. B.

Ansari/Fiss/Zajac 2010; Scarbrough/Robertson/Swan 2015) lassen sich drei
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Phasen eines Diffusionsprozesses unterscheiden (vgl. Kap. 2.4.1). Daher
wird der Diffusionsprozess in der vorliegenden Arbeit durch die Phasen
Adoption, Implementierung und Nutzung sowie Institutionalisierung erfasst.
Ein solches allgemeines Phasenmodell ermoglicht es, die bisher stark
fragmentierten wissenschaftlichen Erkenntnisse zur Online-Partizipation in

offentlichen Organisationen zu strukturieren.

Beide fiir diese Arbeit zentralen Ansétze, also Diffusionsforschung (vgl.
MacVaugh/Schiavone 2010; Rogers 2003) und Neoinstitutionalismus, die
sich mit der Verbreitung institutioneller Logiken beschéiftigen (vgl. Thorn-
ton/Ocasio/Lounsbury 2012; Besharov/Smith 2014; Battilana/Besharov/
Mitzinneck 2017), betonen im Zusammenhang mit dem Diffusionsprozess
die Relevanz mehrerer analytischer Betrachtungsebenen. Denn prinzipiell
sind alle sozialen Prozesse Mehrebenenphinomene, da Individuen und
kollektive Akteure wie Organisationen immer in einen iibergeordneten
sozialen Kontext eingebettet sind (vgl. Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012, S.
98-102). Unterschieden werden drei Ebenen: Die Makro-Ebene stellt die
Organisationsumwelt dar und umfasst beispielsweise Gesetze und Regulie-
rungen oder gesellschaftlich geteilte Normen und Werte. Die Meso-Ebene
umfasst die Organisation und ihre Charakteristika wie Grofle, Kultur oder
geteilte Praktiken. Die individuellen Mitglieder einer Organisation mit ihren
Einstellungen, Werten, Eigenschaften etc. sind der Mikro-Ebene zuzuord-

nen.

Aus den Phasen und Ebenen des Diffusionsprozesses ergibt sich der kon-
zeptionelle Rahmen der Arbeit, der in Form einer Matrix dargestellt wird
(vgl. Abb. 2.1). Die Felder der Matrix stellen potenzielle Ansatzpunkte fiir
wissenschaftliche Untersuchungen der Diffusion von Online-Partizipation in

offentlichen Organisationen dar.
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Implementierung und

Adoption Nutzang

Institutionalisierung

Makro
(extern, Umwelt)

Meso
(Organisation,
Organisations-
einheiten)

Mikro
(Individuum)

Abb. 2.1: Konzeptioneller Rahmen zur Untersuchung der Diffusion und
Institutionalisierung von Online-Partizipation in &ffentlichen
Organisationen

Der plurale, durch verschiedene institutionelle Logiken geprigte Kontext

offentlicher Organisationen ist nicht im konzeptionellen Rahmen der Arbeit

dargestellt, da dieser unabhéngig von den Phasen und Ebenen eines spezifi-
schen Diffusionsprozesses existiert. Institutionelle Pluralitét ist der gesell-
schaftliche Hintergrund, vor dem dieser Prozess stattfindet. Der Diffusions-
ansatz bietet damit einen Rahmen, um die interdisziplindre und fragmentier-
te Forschung im Bereich der Verbreitung und Institutionalisierung von
Online-Partizipation in Kommunalverwaltungen zu systematisieren und die
im Folgenden ndher zu erlduternden empirischen Untersuchungen darin

einzuordnen.
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3 Einordnung der Kapitel 4 bis 7 in den konzeptionellen Rahmen
zur Untersuchung des Diffusionsprozesses von Onli-

ne-Partizipation in éffentlichen Organisationen

In den Kapiteln 4 bis 7 werden empirische Untersuchungen zum Diffusi-
onsprozess von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen durch-
gefiihrt. Die empirischen Studien lassen sich daher in den in Abbildung 2.1
entwickelten konzeptionellen Rahmen einordnen. Abhdngig von der Ent-
wicklung eines Forschungsfeldes, dem Erkenntnisinteresse und den geplan-
ten Beitrdgen einer empirischen Untersuchung sollte das methodische Vor-
gehen geplant werden (vgl. Edmonson/McManus 2007, S. 1156). Die For-
schung zur Diffusion von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisatio-
nen hat zwar schon eine grof3ere Zahl an Publikationen hervorgebracht (vgl.
Susha/Gronlund 2012, S. 379), diese sind jedoch hinsichtlich ihrer theoreti-
schen Ansidtze und thematischen Schwerpunkte stark fragmentiert (vgl.
2.4.2). Die vorliegende Arbeit folgt daher einem zweistufigen Prozess.
Erstens wurde in Kapitel 4 eine systematische qualitative Literaturanalyse
durchgefiihrt, um einen Uberblick iiber die bestehende uniibersichtliche
Forschung zu erhalten, diese zu systematisieren und Forschungsliicken zu
identifizieren (vgl. z. B. Arksey/O'Malley 2005). Zweitens werden in den
Kapiteln 5 bis 7 ankniipfend an die Ergebnisse der Literaturanalyse qualita-
tive und quantitative Untersuchungen durchgefiihrt. Qualitative verstehende
Methoden, die in den Kapiteln 5 und 6 angewandt werden, bieten sich an,
um soziale Phdnomene wie die institutionelle Pluralitdt im Diffusionspro-
zess phasen- und ebeneniibergreifend nachzuvollziehen (vgl. Reay/Jones
2016, S. 443). In Kapitel 7 wird ein exploratives quantitatives Verfahren
(latente Profilanalyse, vgl. z. B. Woo et al. 2018) angewandt, das es ermog-
licht, auf der Mikro-Ebene unterschiedliche Gruppen zu identifizieren (vgl.
z. B. van Rossenberg 2016). Durch den Einsatz verschiedener Methoden

konnen Forschungsliicken identifiziert und zielgerichtet untersucht werden.

Abbildung 3.1 visualisiert die Einordnung von Kapitel 4 bis 7 in den kon-
zeptionellen Rahmen. Die empirischen Untersuchungen sind jeweils als
Rechtecke dargestellt. Grofle, Position und Form der Rechtecke dienen
lediglich dazu, die Abdeckung verschiedener Bereiche des konzeptionellen

Rahmens zu verdeutlichen. Sie stehen nicht fir eine unterschiedliche Rele-
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vanz oder groBeren Erkldrungsgehalt der einzelnen Kapitel im Gesamtkon-
text der vorliegenden Arbeit oder in den einzelnen Bereichen der Matrix, zu
deren Erforschung sie beitragen (z. B. Institutionalisierung auf der Meso-
Ebene). Die Literaturanalyse (Kapitel 4) bedient sich des konzeptionellen
Rahmens (Abb. 2.1), der eine Systematisierung bisheriger Forschung in den
Feldern der Matrix ermdglicht und umfasst daher grau hinterlegt die gesam-
te Matrix. Die nummerierten Pfeile, die von dem Umrahmenden Kapitel 4
ausgehen, stellen die identifizierten Forschungsliicken dar. Erstens konnte in
der Literaturanalyse festgestellt werden, dass fast keine Erkenntnisse iiber
die Institutionalisierung von Online-Partizipation vorliegen. Zweitens zeigte
sich in der Literaturanalyse, dass individuelle Einflussfaktoren und Strate-
gien (Mikro-Ebene) in allen Phasen des Diffusionsprozesses bisher kaum
untersucht wurden. Drittens konzentrieren sich vorliegende Studien {iber-
wiegend auf einzelne Phasen und Ebenen des Diffusionsprozesses. Daher
besteht eine Forschungsliicke hinsichtlich ebenen- und phaseniibergreifen-
der Forschung. Viertens ist das Wissen um Strategien im Umgang mit Onli-
ne-Partizipation phasen- und ebenentiibergreifend gering. Die Inhalte, Bei-
trage zu den Forschungsliicken und Zusammenhénge der vier Untersuchun-

gen werden im Folgenden skizziert.

Kapitel 4: Forschungsliicken (nummeriert, z. B. @ )
Implementierung und
Adoption P Nutzun & Institutionalisierung
tibergreifende 2
Forschr at;
(Kap(;i? 4m;gs6a2’sli;z7? | unterstiitzende und hinderliche Einflussfaktoren |
| Strategien | e@—

Makro
(extern, Umwelt)
Meso
Organisation, 2 ,
E)rginisa tions- Kapitel 5 Kapitel 6
einheiten) 0000 0000
Mikro T =
(Individuum) Kapitel 7 (DG

Abb. 3.1: Einordnung der Kapitel 4 bis 7 in den konzeptionellen Rah-
men zur Untersuchung des Diffusionsprozesses von Online-
Partizipation in 6ffentlichen Organisationen
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Kapitel 4 (,,The diffusion of e-participation in public administrations: A
systematic literature review*) gibt in Form einer Literaturanalyse einen
ausfiihrlichen Uberblick iiber vorliegende Studien zum Diffusionsprozess
von Online-Partizipation in Verwaltungen. Die Studie fokussiert sich dabei
auf Verwaltungen, weil diese bisher die wichtigsten Treiber des Diffusions-
prozesses von Online-Partizipation waren (vgl. 2.3; Medaglia 2012, S. 351).
Durch die Literaturanalyse soll das fragmentierte Wissen strukturiert und
sollen auBerdem Forschungsliicken identifiziert werden. Die Analyse bezog
Verwaltungen auf allen staatlichen Ebenen ein, um eine umfassende Basis
fiir die weiteren Studien zu legen. Die Studie trdgt damit zu einem besseren
Verstiandnis des Diffusionsprozesses von Online-Partizipation bei. Zudem
wurde festgestellt, dass die Ergebnisse der Studien hinsichtlich der Analyse
von Einflussfaktoren und Strategien unterschieden werden konnen, weshalb
sie oberhalb der Matrix dargestellt werden und als ebenen- und phaseniiber-

greifende Kategorien zu verstehen sind (s. Abb. 3.1).

In Kapitel 5 (,,Institutional aspects of the e-participation innovation process:
A qualitative analysis of institutional logics and institutional work in Ger-
man municipalities”) werden der Diffusionsprozess (insb. Implementierung
und Institutionalisierung; vgl. Forschungsliicke 1 und 3) sowie die individu-
ellen und organisationalen Strategien (vgl. Forschungsliicke 2 und 4) im
Umgang mit Online-Partizipation und den mit Online-Partizipation assozi-
terten Logiken untersucht. Dies geschieht im Rahmen qualitativer Fallstu-
dien in drei deutschen Kommunalverwaltungen. Auf Basis einer umfassen-
den Dokumentenanalyse wird der bisherige Diffusionsprozess nachvollzo-
gen. Mittels leitfadengestiitzter Interviews wird sowohl die individuelle
Interpretation von Online-Partizipation als auch der strategische Umgang
damit vor dem Hintergrund der institutionellen Pluralitdt des Verwaltungs-
kontextes untersucht. Die Untersuchung deckt zusétzlichen Forschungsbe-
darf auf, da verschiedene Typen von Verwaltungsmitarbeitern im Innovati-

onsprozess identifiziert werden, die weiter untersucht werden sollten.

In Kapitel 6 (,,Digitalisierte Entscheidungsprozesse an Universitdten: Eine
qualitative Analyse der Online-Partizipation®) wird das organisationale
Lernen im Kontext zweier interner Online-Partizipationsprozesse in einer

offentlichen Organisation (Hochschule) untersucht. In den Verfahren wur-
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den betroffene Statusgruppen (Habilitanden und Doktoranden) vom gewéhl-
ten Entscheidungsgremium (dem Fakultitsrat) an fiir sie relevanten Ent-
scheidungen beteiligt. Durch die Analyse werden weitere Erkenntnisse iiber
die Spezifika verschiedener institutioneller Kontexte dffentlicher Organisa-
tionen generiert (hier einer Universitdt). Es wird insbesondere untersucht, ob
die Implementierung von Online-Partizipationsverfahren organisationale
Entscheidungsprozesse durch den Einsatz neuer Technologien eher opti-
miert als grundsitzlich verdndert oder ob hierdurch ein institutioneller Wan-
del im Sinne eines Bedeutungsgewinns einer partizipativen Logik von den
Organisationsmitgliedern wahrgenommen wird und sich diese Logik institu-
tionalisiert. Durch die Studie wird nicht nur die Forschungsliicke hinsicht-
lich der Institutionalisierung untersucht, sondern es erfolgt auch eine Analy-
se der verschiedenen individuellen Rollen, Wahrnehmungen und Strategien

(vgl. Forschungsliicke 1, 2, 3 und 4).

Kapitel 7 (,,Civil service identities and e-participation: A latent profile
analysis”) knlipft an zentrale Erkenntnisse aus den vorangegangenen Stu-
dien an, in denen sich die individuellen Wahrnehmungen von und Einstel-
lung zu verschiedenen institutionellen Logiken als wichtiger Faktor im
Diffusionsprozess der Online-Partizipation herausgestellt hat. Im Rahmen
einer explorativen, latenten Profilanalyse wird untersucht, ob sich Gruppen
von kommunalen Verwaltungsmitarbeitern hinsichtlich ihrer Einstellungen
zu verschiedenen offentlichen Werten (z. B. Regeln, Partizipation, Effizi-
enz, Neutralitit etc.) unterscheiden lassen. Die identifizierten Gruppen
werden vor dem Hintergrund der institutionellen Pluralitit offentlicher
Organisationen interpretiert. AnschlieBend wird untersucht, ob diese Identi-
tiatsgruppen des Offentlichen Dienstes Online-Partizipation unterschiedlich
nutzen und bewerten. Somit tragt die Studie in Kapitel 7 phaseniibergreifend
zur Erforschung der Mikro-Ebene bei, indem die individuelle Nutzung von
Online-Partizipation untersucht wird. Dies ldsst gegebenenfalls auch Riick-
schliisse darauf zu, ob sich Online-Partizipation fiir einzelne Verwaltungs-
mitarbeiter, die eine sehr positive Einstellung zur Online-Partizipation
haben und diese hidufig nutzen, bereits institutionalisiert hat (vgl. For-

schungsliicken 1, 3 und 4).
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4 The diffusion of e-participation in public administrations: A

systematic literature review!
4.1 Introduction

In the last two decades, e-participation, i.e., citizens’ participation in public
decision-making and service provision via information and communication
technologies (ICTs) (Susha/Gronlund 2012), has become an important topic.
Governments around the world adopted e-participation practices to increase
citizens’ involvement in and the transparency of governmental decisions
(UN 2014). Thereby, they aim to restore legitimacy of and trust in govern-
ment bodies through democratic engagement (Medaglia 2012).

Public administrations play a key role in the development of top-down
opportunities for e-participation in political processes (Medaglia 2012, p.
351). Although political actors often start initiatives for greater citizen
participation via ICTs, public administrations often happen to be the birth-
place and locus of participation processes because they have the organiza-
tional means to realize them (Peters 2010a, p. 210; Klages 2015, p. 7).
Usually, they are responsible for organizing and managing online opportuni-
ties and other communication channels with which citizens can engage in
the political arena (Welch/Feeney 2014; Gil-Garcia 2012, pp. 15-16). How-
ever, scholars stress that public administrations struggle with the provision
of e-participation opportunities and only introduced it to a limited degree
(Norris 2010). A main reason for the struggles is that the diffusion—the
spread of innovations such as ICTs or new policies within a social system
(Rogers 2003, p. 5)—of e-participation within public administrations is
challenging due to several factors: The diffusion of technology-based inno-
vations, such as e-participation, depends on an interplay of new technolo-
gies (such as social media) and the social systems (e.g., the public admin-
istration context with specific norms and rules) they are used in (e.g., Bek-
kers/Homburg 2005b). Balancing such challenges often takes time and

creates problems specific to the organizational context that need to be

! Dieser Beitrag ist in Zusammenarbeit mit Jost Sieweke und Stefan Sii8 entstanden. Die
Anteile der drei Autoren an diesem Beitrag betrugen je etwa 33,3 %. Der Autor der vor-
liegenden Arbeit war an der Konzeption der Studie, ihrer Durchfithrung, ihrer Auswer-
tung sowie an der Diskussion der Ergebnisse maf3geblich beteiligt.

2 Eine vorherige Fassung dieses Beitrags ist im Journal of Organizational Computing and
Electronic Commerce 29 (2/2019), S. 61-95 erschienen.
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solved (Rogers 2003; Greenhalgh et al. 2004, pp. 97-103). Thus, because
public administrations are main actors in the diffusion process of
e-participation innovation, a thorough understanding of these organizations,
their context, and position in society is necessary. Traditionally, the ideal-
typical main task of bureaucratic public administrations has been to support
political government actors and provide public services on a professional
and legal basis. Since the advent of public management reforms, values of
efficiency and performance-orientation additionally gained importance. The
use of ICTs to support democratic values of deliberative engagement and
participation further adds to this complexity (e.g., Cordella/Bonina 2012;
Bannister/Connolly 2014). Furthermore, public administrations face specific
challenges in diffusion processes. For example, political control, leadership
and accountability towards citizens may make the diffusion of
e-participation in public administrations even more complex (e.g.,
Zhang/Xu/Xiao 2014). Overall, the diffusion of e-participation in public
administrations is challenging, which negatively affects the provision of

e-participation opportunities.

Due to the central role of public administrations in the provision of
e-participation, researchers have paid considerable attention to public ad-
ministrations and their role in the development of e-participation (Gil-
Garcia/Dawes/Pardo 2017). While these studies have contributed to a better
understanding of the role of public administrations, it also creates challeng-
es for researchers: First, it becomes difficult for researchers to keep pace
with the rapid growth of the body of knowledge (Sebe/Rose/Flak 2008;
Medaglia 2012; Susha/Grénlund 2012). Second, e-participation research is a
fragmented field that has connections with various disciplines, including
public administration, organization studies, communication and media
studies, political science, and information systems research (Sanford/Rose
2007; Macintosh/Coleman/Schneeberger 2009). As a result of the fragmen-
tation, a common/shared terminology has not formed, which makes it diffi-
cult to get a coherent overview of the current body of knowledge. Despite
the existence of reviews on e-participation (e.g., Sebe/Rose/Flak 2008;
Medaglia 2012), smart governance (Meijer/Bolivar 2016) or social media in

government (Medaglia/Zheng 2017), there is no review that focuses on the
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challenges public administrations face during the process of e-participation
diffusion. As a result, it remains difficult for researchers and administrators
to build on prior studies and to comprehend current knowledge on the diffu-

sion of e-participation in public administrations.

Against this background, the aim of this study is to provide a systematic,
cross-disciplinary literature review of research on the diffusion of
e-participation in public administrations. Therefore, this review will conflate
and accumulate knowledge about e-participation in the complex social
system of public administrations from diverse perspectives. We will map the
existing knowledge, which will help to systematize research and to identify
relevant research gaps. This will help scholars to position future research in
the field. Particularly, the systematic literature review will answer two

research questions:

RQ1: What are the main topics and areas of research about the

e-participation diffusion process in public administrations?

Conclusions drawn from the resulting insights can highlight important
streams of investigation and gaps in the field, so we also contribute to the

development of a research agenda by additionally focusing on the question:

RQ2: What aspects of the diffusion of e-participation in public administra-

tions should future research focus on?
4.2 The diffusion of e-participation in public administrations
4.2.1 E-participation and public administration

E-participation refers to the active participation of citizens throughout the
policy cycle via ICTs. In addition to forms of direct and representative
democracy (e.g., e-voting), e-participation aims to facilitate transparent
information and participation processes, top-down offers for joint decision-
making, and better responsiveness to bottom-up citizen inquiries (Macintosh
2004). Public administrations play a crucial role in the provision of
e-participation. However, research showed that the diffusion of ICTs, such
as e-participation, in public administrations is a complex task that challeng-
es these organizations in at least two ways (Bekkers/Homburg 2005b). First,

this process is a technological challenge. New technologies introduce possi-
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bilities and limitations for administrations to choose or develop approaches
that suit their needs. For example, researchers and policy-makers assume
that functionalities of social media tools, such as interactivity or transparen-
cy, are suitable and conductive for participatory use (Bertot/Jaeger/Grimes
2010). Thus, public administrations need technological capabilities and
resources to introduce new technologies. Second, researchers argued that
expectations for e-participation in engaging citizens into political processes
and restoring governments’ legitimacy are often overly optimistic (Su-
sha/Gronlund 2012, p. 379). The reason is that ICT tools do not represent
objective technologies and that they transport new values and norms that
need to diffuse—get evaluated, interpreted, re-designed, and used—in spe-
cific contexts (e.g., Fountain 2001). Thus, diffusion processes depend on
both technological factors and on social, institutional and organizational
factors (Norris 2003). This requires to develop a detailed understanding of
the social and organizational contexts of stakeholders like public administra-
tions to understand how technology-based practices (e.g., e-participation)
and organizations develop in interdependence (Wiredu 2012; Sandoval-

Almazan/Gil-Garcia 2016).
4.2.2  Analytical framework

To systematize the literature, we develop an analytical framework that is
broad enough to include studies from different academic fields and suffi-
ciently detailed to systematize diffusion research. We developed the frame-
work in two steps: In the first step, we reviewed research on the diffusion of
innovations (Rogers 2003), ICTs (Cooper/Zmud 1990; Damanpour/
Schneider 2006), and (management) practices and ideas (e.g., Ansa-
ri/Fiss/Zajac 2010) to identify the most important stages in the diffusion
process. Although each discipline uses different labels to refer to the stages,
we identified three stages that were highlighted in almost all diffusion
frameworks: The first stage, adoption, describes the process in which or-
ganizations become aware of and learn about ICTs; gather information to
evaluate the potential benefits (e.g., technical and financial benefits); and
make the decision whether to acquire ICTs (Rogers 2003;
Damanpour/Schneider 2006).
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The second stage, implementation, is defined as the integration of innova-
tions into organizational processes and structures (Rogers 2003, p. 179). The
implementation stage encompasses the installation and delivery of ICTs
within an organization (Lai/Mahapatra 1997); the diffusion of ICTs among
users within an organization; the adaptation of organizational procedures
and processes to the new ICTs (Cooper/Zmud 1990), and the adaptation of
ICTs to existing structures (Wiredu 2012). Therefore, the implementation
stage highlights the newness and experimental status of ICTs and the need
to consider processes of adaptation (e.g., Leonardi 2007), translation (e.g.,

Kornberger et al. 2017), or enactment (Fountain 2001).

The third stage, institutionalization, describes both a process and a state
(see e.g., Tolbert/Zucker 1996). It refers to the process through which ICTs
become a known and routinized activity within an organization. For in-
stance, ICTs become integrated into organizational routines and structures
(Norris 2003); and might finally reach a state of unquestioned repetition
(Barley/Tolbert 1997). Thus, this stage describes the efforts to maintain or
sustain the innovations (Rogers 2003, pp. 428-430).

In the second step, we followed prior reviews on the diffusion of innova-
tions (MacVaugh/Schiavone 2010) and introduced three levels of analysis to
the framework: The micro level, which refers to actors (e.g., employees,
managers) within an organization; the meso level, which includes the organ-
ization and its characteristics (e.g., organizational size, organizational cul-
ture, practices); and the macro level, which refers to the external environ-
ment of an organization and includes factors such as national culture, regu-
lations, and societal norms The distinction between the levels is important,
because factors at different levels of analysis influence the process of diffu-
sion, often simultaneously. For instance, studies have shown that societal
factors (e.g., national culture; Erumban/Jong 2006), organizational factors
(e.g., firm size; Bayo-Moriones/Lera-Lopez 2007), and individual factors
(e.g., commitment or skills; Peansupap/Walker 2005) are associated with
the adoption of ICTs. Therefore, the distinction allows us to provide a more
comprehensive perspective on the diffusion of e-participation in public
administrations. In summary, the analytical framework structures and sys-

tematizes studies based on the phases in the diffusion process and the level
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of analysis they address. Thus, the framework offers a broad approach
which facilitates the integration of studies analyzing different aspects of
organizational diffusion and will help to generate a more coherent perspec-

tive.
4.3 Method
4.3.1 Identification and selection of relevant articles

A systematic literature review can help to scope and provide an overview of
a field of research to present the existing body of knowledge and to identify
research gaps (Arksey/O'Malley 2005, pp. 21-22) based on a rigorous meth-
od that ensures the transparency and reproducibility of the findings (Paré et
al. 2015). Our systematic literature review consisted of two steps: (1) identi-

fication and selection of relevant literature and (2) content analysis.

Our approach to identify appropriate articles for the review follows previous
reviews in the field of e-participation research (e.g., Susha/Grénlund 2012):
First, we selected the sources of our literature review. We did not define a
starting year for the search to get a broad overview of the field’s develop-
ment. We used Version 12 (released July 6, 2016) of the E-Government
Reference Library (EGRL 2016), which covers the main peer-reviewed
journals and conferences in the field of e-government. We downloaded the
reference library and imported 8,181 titles to a literature-management tool
to search the articles. We also searched for articles in EBSCO and Web of
Knowledge (WOK), which also include a broad selection of journals from

various disciplines.

Second, we defined keywords to ensure a transparent and replicable search
process. We relied on multiple, often related search terms to identify rele-
vant studies (see table 4.1 for a list of keywords). The first set of keywords
relates to e-participation. The second set of keywords refers to public ad-
ministrations; and the third set is related to the adoption, implementation,
and institutionalization of e-participation. At least one keyword from each

set had to occur in the title, abstract, and/or keywords.
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“e-participation” OR “eParticipation” OR “online-participation” OR “e-democracy” OR
“eDemocracy” OR “social media”

AND

“public administration” OR administrative OR municipal* OR “public organization*”” OR
“public authorit*” OR “public management” OR bureaucra*

AND

adopt* OR implement* OR institutionali* OR sustainabil* OR routiniz* OR enact* OR
diffus* OR adapt* OR design OR accept* OR resist* OR change OR reform OR innovat*
OR identity OR manage* OR value* OR motiv* OR behavior

Tab. 4.1: Keywords used in the search process

We followed a three-step approach to select relevant articles based on pre-
defined selection criteria. First, one author reviewed the source and lan-
guage of all articles that resulted from our search: We included peer-
reviewed, English language articles. As of October 2016, we identified 444
hits from the three databases. After correcting the sample for duplicates,
publications not written in English and non peer-reviewed articles, we were
left with 351 publications. Second, one author reviewed the title and abstract
of all articles using content-related selection criteria: (1) Is the study an
original (i.e., conceptual or empirical) research article? (2) Is the study
relevant to the research questions (i.e., does it focus on public administra-
tions and e-participation)? After the initial coding, a second author inde-
pendently coded 110 articles to test the reliability of the selection. The
coders agreed in 85 percent of the cases. Both coders discussed the articles
in which they disagreed to reach a consensus. With this shared understand-
ing of the selection criteria in mind, the first coder went through all titles
and abstracts and identified 205 articles that fulfilled the criteria. Third, one
of the authors read the full texts of these articles. A total of 38 articles that
did not fit our selection criteria on closer examination were excluded.
Again, critical cases were discussed. The final sample consists of 167 publi-

cations (see Appendix Al).
4.3.2  Content analysis

We applied a multi-step approach for content analysis. First, we read all
articles and classified their content into broader categories related to their
main contributions: analytical/descriptive; interpretive causal explanations;
positivist hypothesis testing; design/action research (see Bélanger/Crossler

2011) and methods (quantitative/qualitative/mixed/conceptual), the ICT-
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tools analyzed, and the administrative level and the geographical focus of
the article. This helped us to provide insights into the extent, range, and

nature of the field of research (Arksey/O'Malley 2005).

Second, one author systematized and charted the results by applying our
analytical framework. We tested the coding scheme on the basis of ten
articles that were independently coded by one of the authors and one re-
search assistant who was not involved in the study. Through discussing the
results, the coding author developed a better understanding of the categories,
which helped to ensure a coherent coding. Overall, the categories helped us
to extract relevant findings and systematize knowledge about how

e-participation diffuses in public administrations in an overview excel sheet.

Third, one author conducted an inductive coding cycle based on the above
categorization to ensure a coherent classification. This inductive process
aimed to identify research areas and topics that further illustrate the devel-
opment of the field (see RQ1). We looked at all three stages and levels,
which results in a nine-field matrix. The inductive analysis and grouping of
categories showed that the results can be divided into two categories: (1)
factors affecting e-participation diffusion, which we denote as barriers and
facilitators; and (2) research that considered the handling and shaping of
e-participation (i.e., strategies). The latter refers to how organizations deal
with e-participation in terms of barriers and facilitators, i.e., how they ac-
tively interpret and use e-participation (Meijer 2015). Thus, strategies high-
light that diffusion is not a passive process. We scanned the literature in
each cell (e.g., macro adoption or meso implementation research) and induc-
tively identified specific areas of barriers and facilitators, and strategies.
This process focused on the main framing, research questions as well as the
empirical or conceptual results of the studies we summarized in the excel
sheet before. Then, we went back and forth between our summary table and
the original articles to identify the relevant categories and filled the fields of
the analytical matrix. After a first coding cycle, the authors discussed the
classification of the literature to reach consensus about ambiguous cases and
the demarcation of categories. The coding author then again went through

the sample to reach a coherent system of categories. Detailed tables that
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represent the results of this process including sub-categories can be found in

tables 4.3-4.5.
4.4 Findings
4.4.1 General overview

The first studies on the diffusion of e-participation in public administrations
were already published in the early 2000s (see figure 4.1). However, more
than 60 percent of the studies (N = 101) have been published between 2011
and 2014, which underlines the recent relevance of the topic. We can also
see a drop in publications in 2015 and 2016, which hints at a normalization

of research output after a hype between 2012 and 2014.

40
34
31

20 18

10

Number of Publications

Fig. 4.1: Number of publications per year (* until 10/5/2016)

Most of the articles were published in journals and conference proceedings
related to e-government (e.g., Government Information Quarterly, Infor-
mation Polity, the dual eGov & ePart Conference) and public administration
(e.g., Public Administration Review, Public Management Review), but 61
journals appear only once confirming the fragmented status of the research
field. Besides public administration and e-government outlets, 19 articles
come from sources related to information systems research, such as Online
Information Review, Information & Organization, or the Journal of Organi-

zational Computing & Electronic Commerce.

The situation of public administrations (organization, structures tasks etc.)

can strongly vary among geographic areas and tasks differ regarding the
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administrative level (from local government to transnational units like the
EU). An analysis of the geographic foci of the studies in the sample high-
lights a strong focus on Europe (N = 74 articles; aggregated number), the
United States (N = 39), and China (N = 11), which make up about three-
quarters of all articles. Interestingly, there are almost no studies about
e-participation diffusion in countries in Africa or South America, which

highlights a significant gap.

Regarding the administrative level, the diffusion of e-participation has been
mostly researched at the local (N = 86) and the national level (N = 47).
Researchers often argued that the local level is very important because it
directly affects the living environment of citizens. The national level has
been researched in several studies based on e-participation activities of
national government agencies or on the UN e-participation index that offers
worldwide and easily accessible secondary data about the adoption of

e-participation by national governments.

Although ICTs diffuse in specific contexts, it is important to consider the
technological basis of e-participation. Because of the large variety of ICTs
analyzed in the articles, we tried to group them regarding their conceptual-
ization and operationalization. Interestingly, we found that a large number
(N = 34) of articles does not specify the technologies that can facilitate
e-participation. Of the remaining studies, many focus on broad sets of
e-participation tools that enable interactive communication; yet, these stud-
ies do not take specificities of the systems into account. Those—primarily
descriptive or conceptual—studies have been categorized as research re-
garding “social media tools” (N = 25), using social media as an umbrella
term for technologies that enable digital interaction. A second group of less
specific articles examined the availability of interactive internet technolo-
gies such as e-mail, a discussion forum, or social networking services (e.g.,
Facebook or Twitter) on “government websites” (N = 40) in order to ana-
lyze the adoption or implementation of e-participation. These studies often
use indices to measure the extent of e-participation features on a website
without considering their actual use. Other studies took a closer look at
specific e-participation tools. 42 studies analyzed specific social networking

services and how they diffuse among government agencies and public ad-
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ministrations. Finally, articles focused specific “e-participation platforms”
(N = 31). Only some exceptional articles took an in-depth look at other
categories of e-participation tools like e-petitioning, social media monitor-

ing tools or geographic information systems.

E-participation diffusion in and among public administrations is a relatively
new topic, which explains why many articles have an analytical and descrip-
tive focus (N = 48). Yet, we found that a similar number of articles (N = 54)
develops causal explanations or combines causal explanations with testable
predictions (hypotheses testing; N = 47). Finally, 17 articles conducted
design and action research that analyzed ways how to design e-participation
platforms. An analysis of the methodology showed that studies have adopt-
ed quantitative (N = 57), qualitative (N = 51), mixed methods approaches
(N = 25), or developed conceptual accounts (N = 45).

Following this broad description of studies, table 4.2 provides an overview
of the findings of the review by presenting the categories that resulted from
the inductive analysis of the main conceptual and empirical contributions of
the articles. Our goal is to capture the depth of the field to provide an answer
to our first research question (RQ1): What are the main topics and areas
of research about the e-participation diffusion process in public admin-
istrations? To improve readability, we refer to exemplary articles in the
text. Tables 4.3-4.5 provide a comprehensive overview of all studies in each
area of research. In the following sections, we summarize these findings.
We present the findings following the structure of the analytical framework:
We separately discuss each stage of the diffusion process (adoption, imple-
mentation, and institutionalization). Within each of the stages, we differenti-
ate the findings with regard to the level of analysis (macro, meso, and mi-

Cro).
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4.4.2 Adoption
4.4.2.1 The macro level

A large amount of studies we found in this review is associated to the adop-
tion phase of e-participation diffusion in public administrations. An over-
view of all adoption studies is provided in table 4.3. A major focus of adop-
tion research lies on the macro level, in which studies examine barriers and
facilitators that explain variance in public administrations’ (usually infre-

quent) adoption of e-participation.

A first set of factors refers to learning and competition between administra-
tive units. For instance, studies analyzed how participation in professional
networks and awards (e.g., Royo/Yetano/Acerete 2014) or geographic
proximity (e.g., Lee/Chang/Berry 2011; Sobaci/Eryigit 2015), which sup-
port inter-organizational learning and competition, are related to the adop-
tion of e-participation among public administrations. Other studies indicate
that the diffusion of e-participation is a cumulative learning process of

administrative units over time (e.g., Ma 2013).

Cross-country studies show that the institutional context, e.g., national and
administrative cultures (Royo/Yetano/Acerete 2014; Zhao 2013), is relat-
ed to the uptake of e-participation by public administrations at the local and
the national level. However, research has not provided clear evidence re-
garding the influence of a country’s democratic development on
e-participation adoption at the national level (e.g., Lee/Chang/Berry 2011;
Rose 2005).

Another set of factors refers to the influence of external stakeholders, par-
ticularly demands from citizens and elected politicians. For instance, stud-
ies show that demands associated with the number of internet users (e.g.,
Lee/Chang/Berry 2011; Astrom et al. 2012), or the socio-economic status of
the population (Medaglia 2007; Williams/Gulati/Yates 2013) is related to
e-participation adoption. Citizens are the main target group of
e-participation processes and need to be considered in the innovation pro-
cess. Additionally, studies analyzed how decisions and policies of higher-

tier, national agencies influence the adoption of e-participation practices at
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lower administrative levels (higher-tier pressure; e.g., Ma 2013; Mergel

2014).
4.4.2.2 The meso level

E-participation adoption research analyzes public administrations’ decisions
whether to adopt participatory technologies or not. Most studies in this
review indicate that the adoption of e-participation practices and technolo-
gies among public organizations is still low on all administrative levels
except for some social networking services that reach adoption rates of up to
90 percent (Criado/Rojas-Martin 2013; Mossberger/Wu/Crawford 2013;
Snead 2013; Ganapati/Reddick 2014; Khan 2015; Leone/Paoli/Senatore
2015).

With regard to the organizational meso level barriers and facilitators that
can explain low adoption rates, research showed that the institutional con-
text of public administrations is a relevant factor. Research studied how
organizational culture in terms of, for example, the commitment to values
and norms like environmental goals or transparency, is related to the adop-
tion of e-participation (Royo/Yetano/Acerete 2014). The formal organiza-
tional context of public administrations, such as the governmental design,
such as council-manager vs. mayor-council forms of local government in
the U.S. (e.g., Carrizales 2008a) and the position in the administrative
system (e.g., central/decentral; Ma 2014), have been shown to further affect
the adoption.

Furthermore, studies scrutinize how the availability of organizational re-
sources influences adoption decisions. Many studies use size as a proxy for
slack resources (population size e.g., Conroy/Evans-Cowley 2006;
Hochtl/Parycek/Sachs 2011; Lev-On/Steinfeld 2015, or the size of the geo-
graphic area e.g., Sobaci/Eryigit 2015) and analyze how resource slack
affects the adoption of e-participation. Furthermore, capacities like technol-
ogy skills in the organization (e.g., the presence of the telecommunications
infrastructure or sophistication of other e-government services) can be
relevant resources that positively influence e-participation adoption (e.g.,

van der Graft/Svensson 2006; Zhao 2013).
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Barriers and Facilitators

Strategies

Macro level
(environment,
external)

Networks and Learning
= Professional networks and awards (Yun/Opheim
2010; Royo/Yetano/Acerete 2014)
= Proximity (Ma 2013, 2014; Lee/Chang/Berry 2011;
Sobaci/Eryigit 2015; Capineri/Calvino/Romano
2015)
® Time (Yun/Opheim 2010; Ma 2013; Norris/Reddick
2013; Capineri/Calvino/Romano 2015)
Institutional context
= Administrative culture (Rose 2005; Wil-
liams/Gulati/Yates 2013; Katz/Halpern 2013; Choi
2014; Royo/Yetano/Acerete 2014)
= National culture (Zhao 2013)
= Democratic development (Rose 2005; Astrom et al.
2012; Jho/Song 2015; Zhu/Skoric 2014);
External stakeholder
= Demand (van der Graft/Svensson 2006; Medaglia
2007; Yun/Opheim 2010, 2012; Astrém et al. 2012;
Katz/Halpern 2013; Mergel 2013b; Norris/Reddick
2013; Williams/Gulati/Yates 2013; Zhao 2013;
Hofmann 2014; Schlaeger/Jiang 2014; Lev-
On/Steinfeld 2015; Srivastava 2016)
Higher-tier influence (Aichholzer/Allhutter 2009;
Panagiotopoulos/Moody/Elliman 2012; Ma 2013;
Royo/Yetano/Acerete 2014; Mergel 2014)
Areas of application: Developing countries (Phil-
lips/Kim 2012; Bailey/Ngwenyama 2011; Ab-
delsalam et al. 2013; Al Athmay, Alaa-Aldin A. R.
A. 2013; Khan 2015); Crisis communication
(Shen/Chu 2014); Urban planning (Conroy/Evans-
Cowley 2006); Environmental protection
(Royo/Yetano/Acerete 2014)

Meso level
(organization
or organiza-
tional units)

Institutional context
= Organizational culture (Royo/Yetano/Acerete 2014;
Zheng/Lauer Schachter/Holzer 2014)
= Regulations (Hofmann 2014)
Organizational context
= Governmental design (Carrizales 2008a, 2008b;
Norris/Reddick 2013; Zheng/Lauer
Schachter/Holzer 2014)
= Policy making process (van Veenstra/Janssen/Boon
2011)
= Administrative system (Panopou-
lou/Tambouris/Tarabanis 2008; Ma 2014; Srivasta-
va 2016)
Resources
= Size (Conroy/Evans-Cowley 2006; Medaglia 2007;
Llorca/Fernandez-Duran/de Souza Rech 2009;
Hochtl/Parycek/Sachs 2011; Lee/Chang/Berry 2011;
Williams/Gulati/Yates 2013; Ma 2014; Kukovic
2015; Sobaci/Eryigit 2015; Srivastava 2016)
= Lack of funding (Carrizales 2008a; Norris/Reddick
2013; Ganapati/Reddick 2014; Ma 2014; So-
baci/Eryigit 2015)
Capacities (van der Graft/Svensson 2006; Ma 2013;
Zhao 2013)

Institutional change
strategies
= [somorphic strategies
(Mergel 2013b;
Hofmann 2014)
= Formal guidelines
(Mergel 2013b;
Hofmann 2014)
= Symbolic commit-
ment
(Royo/Yetano/Aceret
¢ 2014)

Micro level
(individual)

Perceptions and Attitudes
(Carrizales 2008a, 2008b; Aichholzer/Allhutter 2009;
Aikins/Krane 2010; Baldwin/Gauld/Goldfinch 2012;
Feeney/Welch 2012; Norris/Reddick 2013; Ga-
napati/Reddick 2014; Hofmann 2014; Kukovic 2015)

Tab. 4.3: Overview of adoption literature
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Only two studies, which focus on social media managers, analyze meso
level adoption strategies (Mergel 2013b; Hofmann 2014). They identify
passive (e.g., observation of best practices) and active (informal knowledge-
sharing among managers) institutional change strategies related to adoption
decisions. Such isomorphic strategies (cf. DiMaggio/Powell 1983) based
on imitation can take extreme forms when public administrations only show
symbolic commitment and do not really adopt new ICTs for e-participation

(Royo/Yetano/Acerete 2014).
4.4.2.3 The micro level

Few studies analyze the adoption of e-participation on the individual level,
but those that do, focus on barriers of adoption (e.g., skepticism concerning
e-participation). However, having skills and experiences in the use of tech-
nology and interaction with the public can aid the public officials’ belief that
ICT can facilitate public input (e.g., Baldwin/Gauld/Goldfinch 2012). How
administrators at the local level perceive leadership support (organizational
context), citizens’ demand (external stakeholders) and normative pressures
(institutional context) also influence e-participation adoption (Nor-
ris/Reddick 2013; Ganapati/Reddick 2014), indicating close interactions

between the micro and the meso level.
4.4.3 Implementation
4.4.3.1 The macro level

The largest share of studies in this review is related to the implementation
phase of e-participation in public administrations. An overview of all im-
plementation studies can be found in table 4.4. Each study has been sorted
into the different levels (macro, meso, micro) and different categories (bar-
riers and facilitators, strategies) of the analytical framework. Several publi-
cations scrutinized factors and strategies at the macro level. Some studies
describe barriers and facilitators for e-participation implementation in public
administrations that result from its embeddedness in broader institutional
contexts—that is for example an administrative or national culture (e.g.,
Bryer 2011; Khan/Yoon/Park 2014) or the political system (e.g., the demo-
cratic tradition and political climate; Astrdm et al. 2013). Furthermore,

studies about external stakeholders show that political actors and citizens
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influence whether and how public administrations implement and use
e-participation technologies and projects. For example, public administra-
tions depend on political actors to be committed to newly implemented
e-participation processes because they need to adapt their own decision-
making practices (e.g., Karamagioli/Koulolias 2008). Citizens’ decreasing
trust in governmental actors can positively influence e-participation imple-
mentation in public administrations (e.g., Astrdm et al. 2013) but can be a
barrier as well, when citizens do not trust administrative online-sources and
thus do not use them (Zheng 2013). Other authors focus on new digital
communities for co-production in which citizens take over administrative
tasks and services. This new form of participation influences how govern-
ments provide services, information, and make decisions (Linders 2012;

Meijer/Grimmelikhuijsen/Brandsma 2012).

Regarding strategies, research analyzes reform ideals as important carriers
of institutional change. Several authors develop new accounts of ICT-based
reforms in public administrations that focus on institutional change process-
es and their consequences concerning participation and collaboration (e.g.,
“Open Government” (Harrison et al. 2012), “We-Government” (Linders
2012), or “Digital Era Governance” (Margetts/Dunleavy 2013)). They ana-
lyze and describe how ICT related developments can fit into current ideals
of organizing in the public sector. Others address the diversity of reform
movements and point out that other important streams in public manage-
ment research (e.g., new public management/governance reforms) should
not be neglected. Democratization is only one of many goals of public

administrations that implement ICTs (Norris 2003; Greve 2015).
4.4.3.2 The meso level

Meso level studies focusing on the organizational implementation represent
the largest share of research in this review. However, the multiplicity of
approaches again highlights the fragmented status of the field. First, meso
level barriers and facilitators of e-participation highlight that technology
impacts society, organizations, and politics but is also embedded in these
structures. Democracies are constantly under construction, and ICTs are not

necessarily transformative and follow ideal administrative reforms but

60



4 The diffusion of e-participation in public administrations: A systematic literature review

develop incrementally inside administrative contexts (e.g., Kraemer/King

2006; Abdelsalam et al. 2013; Ganapati/Reddick 2014; McNutt 2014).

Again, researchers have paid considerable attention to the institutional
context. Case studies analyze how institutionalized power structures or
administrative and organizational cultures (i.e., shared meaning systems)
affect e-participation implementation and can explain resistance and project
failure (e.g., Kolsaker/Lee-Kelley 2009; Chadwick 2011; Zheng 2013;
Hepburn 2014; Rose et al. 2015). For example, the bureaucratic “’silo’
mentality” (Hepburn 2014, p. 97) and “[d]epartmental rivalry” (Chadwick
2011, p. 34) can inhibit e-participation implementation, information sharing,
and fast reactions to online-communication, which can negatively affect
citizens’ trust in e-participation projects. Additionally, research indicates
that the organizational context influences the implementation of
e-participation. Whether and how social media is used for participation and
interaction varies between administrative tasks, departments (Bek-
kers/Edwards/Kool 2013; Mergel 2013b; Oliveira/Welch 2013; Hofmann
2014) or the phases of policy-making (e.g., agenda setting or implementa-
tion; van Veenstra/Janssen/Boon 2011). In addition, a lack of management
mechanisms or positions (e.g., a social media manager) for coordinating or
promoting e-participation (e.g., Panopoulou et al. 2011; Criado/Rojas-
Martin 2013) and a lack of resources and skills needed for e-participation’s
internal ~ process  management  (Scherer/Wimmer  2012;  van
Veenstra/Janssen/Boon 2011) can hinder the successful implementation of
e-participation. Thus, studies analyzed how a lack of funding and a lack of
capacities (e.g., training, skills, IT capacities, human resources, experience
and time) affect the interaction with large groups of participants and the
appropriate evaluation and integration of these discourses into the decision-

making process (e.g., Panopoulou et al. 2011; Ganapati/Reddick 2014;
Mearns/Richardson/Robson 2015).

Some studies focus on the risks associated with e-participation (e.g., from
security and privacy issues, digital divides, or how to secure the provision
of important public services in situations of crowd- or outsourcing). For
example, digital divides challenge public administrations main task of neu-

tral and equal treatment of all citizens. Additionally, the costs for technolo-
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gy, participation (mobilization of participants), and democratization (quality
of the participation process) have been analyzed as a central management
challenge. Other studies focus on the design of e-participation tools, pro-
jects, and initiatives as an important factor for the implementation of
e-participation. For instance, project designs should be in line with the
internal (e-participation process planning, moderation, or software) and
external (political-administrative policy making) contexts to facilitate the
implementation of e-participation (e.g., Sabe/Flak/Sein 2011; Scher-
er/Wimmer 2012; Paganelli/Pecchi 2013). Furthermore, the communica-
tion design, such as the content and format of posts, the design of online
discussions or the activity of a social media account, is also an important
factor for the successful implementation of e-participation regarding the aim

to actually motivate citizens to use these new formats.

Similarly, few studies actually analyze whether e-participation implementa-
tion contributes to building high-quality relationships with citizens and other
stakeholder groups. Those that exist show that resources for interaction
management that facilitate online participation (e.g., promote interaction)
and trust (Scherer/Wimmer 2014) between stakeholder groups are an im-

portant facilitator of participation and dialogue.

Many studies indicate that public administrations should develop strategies
that take those complex barriers and facilitators into account to minimize the
risk of failure and provide best practices for tackling challenges (e.g.,
Mergel 2012). Most meso-level institutional change strategies seek altera-
tions in the cultural, normative, and regulatory context of public administra-
tions. For example, a willingness to let citizens participate should be devel-
oped in the organization because otherwise the implementation of
e-participation risks to be only symbolic (Landsbergen 2011; Royo/Yetano
2015). Yet, research again indicates that public administrations react to
normative pressures (e.g., citizen demand) for e-participation by applying
isomorphic strategies that include the superficial implementation of
e-participation that lead to few changes in the internal setting of public
administrations (Hofmann 2014). So how the social roles and tasks of pub-
lic administrations and other actors can be changed or preserved in an in-

creasingly interactive environment remains unclear (e.g., Linders 2012;
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Zavattaro/Sementelli 2014). Other studies explore how experimentation
with and framing of e-participation can lead to actual spaces for citizen
participation or to a strategic administrative use of these portals. For exam-
ple, governments can adopt or develop subtle forms of control, such as
spreading propaganda (e-information) or influencing the topics that can be
discussed. Such tactics undermine the goals and values of participatory

action (e.g., Jiang/Xu 2009; Schlaeger/Jiang 2014).

Concerning organizational integration, there are different degrees to which
public administrations can implement social media in existing organiza-
tional processes (e.g., from full integration to standalone processes; Khan
2015). For instance, testing new or adapting existing organizational struc-
tures such as new departments or positions is one way of implementing
e-participation into organizational process. Other studies suggest adapting
management practices like workflow management or business-model
approaches (e.g., Sajjad et al. 2011) or organizational social media policies
(e.g., Chen et al. 2016) can help to efficiently implement interactive digital
participation in the organization. Thus, framing and embedding
e-participation technologies and practices in the institutional and organiza-

tional context is important, but both have not been researched in depth.

Other researchers use design approaches to help organizations build and
implement ICT tools that address certain problems (e.g., Alexopoulos et al.
2014). They focus on the development of process and reference models that
describe how e-participation tools (technology) and decision-making pro-
cesses can be designed to fit organizational, institutional or policy contexts
so that successful e-participation projects can be planned. Designing stake-
holder- and organization-aware processes and platforms (e.g., develop-
ing e-participation designs that motivate citizens and give incentives to
participate through, for example, competitions; Diaz-Diaz/Pérez-Gonzalez
2016) or combining innovative administrative approaches like open data
and e-participation (e.g., Sivarajah et al. 2016) are prominent strategic

directions.

Furthermore, studies scrutinized evaluation of e-participation projects and
their consequences as an important strategic task (e.g., Karamagio-
li/Koulolias 2008). Evaluations showed that public administrations can learn
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a lot from evaluating aspects of their e-participation practices including their
technological feasibility, the political advantages, and their impact in the
specific organizational context. But how public administrations implement

evaluation mechanisms themselves has not been researched so far.

Most of the previous strategies address the internal processes of public
administrations, but a main purpose of e-participation is to open the politi-
cal-administrative system for public engagement. That citizens (or another
target group) use e-participation opportunities is a necessary precondition
for e-participation success. Thus, relationship management strategies have
become another important part of research. Social media communication
between public administrations and citizens can help to connect with citi-
zens (Shan et al. 2015), but many studies report that strategies remain based
on sending information and self-promotion and hardly support interactive
networking and political participation (e.g., Brainard/McNutt 2010;
Zheng/Zheng 2014; Alasem 2015). Thus, government responsiveness and
interactivity are important to reach the democratic goals associated with
e-participation practices, for instance through social media monitoring,
that enables public administrations to identify and react to relevant online-
communication (Bekkers/Edwards/Kool 2013; Panagiotopoulos/Barnett/

Brooks 2013).
4.4.3.3 The micro level

Most research on barriers and facilitators of implementation at the micro
level is related to public managers’ perceptions and attitudes towards
e-participation. For instance, public managers’ perceptions of e-participation
are embedded in the complex value systems in the public sector. These
values frame decisions regarding the implementation of IT in public admin-
istrations and can be conflicting (e.g., values of high-quality engagement
versus efficient, cost saving processes Rose et al. 2015). Also, perceived
risks or benefits can be conflicting among administrative and political deci-
sion-makers (Kolsaker/Lee-Kelley 2009) or digital communication that is
not restricted to office hours might lead to work-life-conflicts
(Mearns/Richardson/Robson 2015). Such perceptions can also depend on

individual characteristics (e.g., type of department, tenure; e.g., Feen-
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ey/Welch 2012), or administrators’ roles in e-participation processes (social

brokers, facilitators, or coordinators; e.g., Resca 2011).

How individual administrators' strategies for implementing tools for manag-

ing relationships with citizens has attracted much less attention (So-

baci/Karkin 2013; Zavattaro/Sementelli 2014). Overall, research about

individual differences and strategies of members of public administrations is

limited compared to macro and meso level implementation research.

Barriers and Facilitators

Strategies

Macro
level
(environ-
ment,
external)

Institutional context

= Administrative and national culture
(Bryer 2011; Khan et al. 2014;
Santaniello/Amoretti 2013)
Political system (Astrom et al.
2013; Santaniello/Amoretti 2013)
Area of Application: Authoritarian
regimes (Jiang/Xu 2009; Schlae-
ger/Jiang 2014; Zhu/Skoric 2014;
Zheng 2013); Food and health
agencies (Ferro et al. 2013; Panag-
iotopoulos/Barnett/Brooks 2013;
Shan et al. 2015); Crisis communi-

cation (Schellong 2008); Open Data

Collaboration (Zuiderwijk/Janssen
2013; Alexopoulos et al. 2014);
environmental governance
(Schulz/Newig 2015); Youth
participation (Scherer et al. 2009;
Parycek et al. 2014); international
organizations (Amoretti 2007)
External Stakeholders
= Influence of external actors on
public administrations, e.g., in
e-participation projects (Roeder et
al. 2005; Karamagioli/Koulolias
2008; Kolsaker/Lee-Kelley 2009;
Sabe/Rose/Nyvang 2009; Loukis
et al. 2010; Chadwick 2011; Resca
2011; Sabe/Flak/Sein 2011; Ona
2013; Paganelli/Pecchi 2013;
Zuiderwijk/Janssen 2013; Hepburn
2014; Hoff/Scheele 2014; Parycek
et al. 2014; Diaz-Diaz/Pérez-
Gonzalez 2016)
Political actors’ influence (Scherer
et al. 2009; Astrom et al. 2013;
Parycek et al. 2014; Sanchez-
Nielsen et al. 2014)
Citizens’ demand (Astrom et al.
2013; Zheng 2013; Lovari/Parisi
2015; Martin/De Rosario/Caba
Pérez 2015)
New communities for co-
production (Huber 2012; Linders
2012; Mei-
jer/Grimmelikhuijsen/Brandsma
2012)

Institutional change strategies
(Collins/Butler 2002; Chadwick 2003; Zwass
2006; Amoretti 2007; Harrison et al. 2012;
Lee/Kwak 2012; Linders 2012; Sandor 2012;
Margetts/Dunleavy 2013; Clarke/Margetts
2014; Matei/Irimia 2014; Greve 2015)

National strategies
(Geiselhart/Griffiths/FitzGerald 2003; Aich-
holzer/Allhutter 2009; Khan/Yoon/Park 2014;
Joseph/Avdic 2016)
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Barriers and Facilitators

Strategies

Meso

level
(organization
or organiza-
tional units)

Institutional context

= Administrative and organizational
cultures (Kolsaker/Lee-Kelley
2009; Bryer 2011; Chadwick 2011;
Criado/Rojas-Martin 2013;
Oliveira/Welch 2013; Ga-
napati/Reddick 2014; Hepburn
2014; Schlaeger/Jiang 2014; Rose
etal. 2015)
Power structures (Chadwick 2011;
Hepburn 2014)
Organizational context

= Organizational integration (Geisel-
hart/Griffiths/FitzGerald 2003;
Chadwick 2011; Bek-
kers/Edwards/Kool 2013; Mergel
2013b; Oliveira/Welch 2013;
Zavattaro 2013; Zheng 2013;
McNutt 2014; Hofmann 2014)
Management (Geisel-
hart/Griffiths/FitzGerald 2003;
Panopoulou et al. 2011; Cri-
ado/Rojas-Martin 2013;
Zuiderwijk/Janssen 2013; Khan et
al. 2014)
Resources

= Lack of capacities (Geisel-
hart/Griffiths/FitzGerald 2003;
Chadwick 2011; Landsbergen
2011; Panopoulou et al. 2011; van
Veenstra/Janssen/Boon 2011;
Criado/Rojas-Martin 2013;
Oliveira/Welch 2013; Vlad 2013;
Ganapati/Reddick 2014; Hofmann
2014; Mearns/Richardson/Robson
2015; Khan 2015; Shan et al. 2015)
Lack of funding (Chadwick 2011;
Ganapati/Reddick 2014; Hofmann
2014; Mearns/Richardson/Robson
2015)
Risks

= Security and privacy (Landsbergen
2011; Panopoulou et al. 2011;
Criado/Rojas-Martin 2013; Zavat-
taro 2013; Shan et al. 2015;
Mearns/Richardson/Robson 2015)
Digital divides and lacking
inclusiveness
(Spirakis/Spiraki/Nikolopoulos
2010; Bertot/Jaeger/Hansen 2012;
Shan et al. 2015)
Legal insecurities (Chadwick 2011;
Landsbergen 2011; McNutt 2014;
Shan et al. 2015)
Provision of important public
services (Linders 2012)
Complexity (Lee/Kwak 2012;
Zuiderwijk/Janssen 2013)
Costs
(Andersen et al. 2007; Bryer 2011;
Wang/Bryer 2013)
E-participation design

= Project/Initiative (Roeder et al.
2005; Resca 2011; Sebw/Flak/Sein
2011; Scherer/Wimmer 2012;
Paganelli/Pecchi 2013;
Royo/Yetano 2015; Schulz/Newig
2015)
Communication (Parycek et al.
2014; Lev-On/Steinfeld 2015;
Martin/De Rosario/Caba Pérez
2015; Hao et al. 2016)

Institutional change strategies

= [somorphic strategies (Landsbergen
2011; Abdelsalam et al. 2013; Hof-
mann 2014; Royo/Yetano 2015)
Social roles (Sebg/Rose/Nyvang
2009; Linders 2012; Zavat-
taro/Sementelli 2014)
Experimentation (Geisel-
hart/Griffiths/FitzGerald 2003; Ji-
ang/Xu 2009; Mergel 2012; Landsber-
gen 2011; Mergel/Bretschneider 2013;
Ganapati/Reddick 2014; Schlae-
ger/Jiang 2014; Zhu/Skoric 2014)
Framing (Chadwick 2011; Chat-
field/Brajawidagda 2013)
Organizational integration

= Organizational processes (van
Veenstra/Janssen/Boon 2011; Khan
2015)
Organizational structures (Bai-
ley/Ngwenyama 2011; Mergel 2012;
Mergel/Bretschneider 2013; Hofmann
2014)
Organizational policies (Klang/Nolin
2011; Chen et al. 2016; Mei-
jer/Torenvlied 2016)
Adapting management practices (Sa-
jiad et al. 2011; Reuver/Stein/Hampe
2013; Janssen/Zuiderwijk 2014; Ma-
tei/Irimia 2014)
Professionalization (Hofmann 2014;
Khan et al. 2014; Lev-On/Steinfeld
2014; Martin/De Rosario/Caba Pérez
2015; Meijer/Torenvlied 2016)
Design approaches
(Tonn 2004; Chun/Cho 2012; Karkin/Calhan
2012; Charalabidis et al. 2014; Scher-
er/Wimmer 2014)

= Stakeholder- and organization-aware
processes and platforms (Karamagio-
li/Koulolias 2008; Scherer et al. 2009;
Loukis et al. 2010; Ona 2013; Pa-
ganelli/Pecchi 2013; Reu-
ver/Stein/Hampe 2013; Alexopoulos et
al. 2014; Parycek et al. 2014;
Royo/Yetano 2015; Diaz-Diaz/Pérez-
Gonzalez 2016)
Open source approach (Miori/Russo
2009; Paganelli/Pecchi 2013)
E-cognocracy (Moreno-
Jiménez/Pérez-Espés/Wimmer 2013;
Moreno-Jimenéz/Pérez-
Espés/Velazquéz 2014)
One-stop-shops (Collins/Butler 2002;
Al Athmay, Alaa-Aldin A. R. A. 2013)
Combined Open Data and Participa-
tion platforms (Huber 2012; Alex-
opoulos et al. 2014;
Janssen/Zuiderwijk 2014; Sivarajah et
al. 2016; You et al. 2016)
Technological solutions, e.g., language
processing (Ona 2013) or visualization
(Lee et al. 2010)
Evaluation
(see also Karamagioli/Koulolias 2008;
Scherer et al. 2009; Moreno-Jiménez/Pérez-
Espés/Wimmer 2013; Ferro et al. 2013;
Parycek et al. 2014; Sanchez-Nielsen et al.
2014)

= Normative orientation (Harrison et al.

2012; Lidén 2012; Moreno-
Jiménez/Pérez-Espés/Wimmer 2013)
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Barriers and Facilitators Strategies
Stakeholder relationship Relationship management
= Social capital (McNutt 2014) = Communication (Brainard/McNutt
= Trust (Loukis et al. 2010; Scherer et 2010; Magnusson/Bellstrom/Thoren
al. 2009; Scherer/Wimmer 2014) 2013; Mergel 2013b; Moss-
= Interaction management (Panopou- berger/Wu/Crawford 2013; Snead
lou et al. 2011; Ona 2013; Parycek 2013; Sobaci/Karkin 2013; Hofmann
et al. 2014; Lovari/Parisi 2015; 2014; Khan/Yoon/Park 2014;
Schulz/Newig 2015; Mei- Zheng/Zheng 2014; Alasem 2015;
jer/Torenvlied 2016) Capineri/Calvino/Romano 2015; Mar-
Collections of factors tin/De Rosario/Caba Pérez 2015)
(Lee et al. 2010; Panopoulou et al. 2011; = Social media monitoring (Kavanaugh
Chun/Cho 2012; Picazo-Vela/Gutiérrez- et al. 2012; Bekkers/Edwards/Kool
Martinez/Luna-Reyes 2012; Ferro et al. 2013; Panagiotopoulos/Barnett/Brooks
2013; Harris/Winter 2013; Ona 2013; 2013; Zavattaro/Sementelli 2014; Mei-
Zheng 2013; Panopou- jer/Torenvlied 2016)
lou/Tambouris/Tarabanis 2014; Parycek et = Promotion (Snead 2013; Sanchez-

al. 2014; Sanchez-Nielsen et al. 2014; Nielsen et al. 2014)
Diaz-Diaz/Pérez-Gonzalez 2016) Partnerships (Linders 2012; Mei-
jer/Grimmelikhuijsen/Brandsma 2012;
Lampe et al. 2014; Sanchez-Nielsen et

al. 2014)
Micro Perceptions and attitudes Relationship management
level (Chadwick 2011; Feeney/Welch 2012; (Chatfield/Brajawidagda 2013; So-
o Picazo-Vela/Gutiérrez-Martinez/Luna- baci/Karkin 2013; Zavattaro/Sementelli
(individual) Reyes 2012; Criado/Rojas-Martin 2013; 2014; Mearns/Richardson/Robson 2015)

Harris/Winter 2013; Ganapati/Reddick
2014; Hofmann 2014,
Mearns/Richardson/Robson 2015;
Royo/Yetano 2015)

= Complex value systems (Resca
2011; Rose et al. 2015)

Individual characteristics of
administrators (Feeney/Welch
2012; Sobaci/Karkin 2013; Vlad
2013; Mearns/Richardson/Robson
2015)

Administrators’ roles (Bai-
ley/Ngwenyama 2011; Resca 2011;
Chatfield/Brajawidagda 2013;
Zavattaro/Sementelli 2014;
Mearns/Richardson/Robson 2015)

Tab. 4.4: Overview of implementation literature
4.4.4 Institutionalization
4.4.4.1 The macro level

The phase of institutionalization has received the least attention by research-
ers. As in both previous sections institutionalization studies have been clas-
sified in an overview table systematizing studies regarding the different
levels (macro, meso, micro) and categories (barriers and facilitators, strate-

gies) of the analytical framework (see table 4.5).
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Barriers and
Strategies
Facilitators
Macro level Institutional change strategies
. (Bertot/Jaeger/Hansen 2012; Panag-
(environment, iotopoulos/Moody/Elliman 2012;
external) Oliveira/Welch 2013; Mergel 2016)
Meso level Institutional change strategies
L Changing organizational norms and
(organization or rules (Mergel 2012;
—r Mergel/Bretschneider 2013; Mergel
t 1 ’
organizationa 2014)
units) Organizational integration
(Schlaeger/Jiang 2014; Mergel 2016)
Relationship management
(Zavattaro/Sementelli 2014)
Micro level
(individual)

Tab. 4.5: Overview of institutionalization literature

Regarding macro level strategies, some studies propose that institutionaliza-
tion of e-participation in the external institutional context (e.g., in national
regulations and laws) might increase the adoption and implementation of
dialogic  e-participation  practices in  public = administrations
(Bertot/Jaeger/Hansen 2012; Mergel 2016). However, studies showed that
higher-tier regulations are seldom fully institutionalized by local public
administrations (see ‘isomorphic implementation strategies’) and might
even reduce their willingness to take the risks inherent in open government
strategies when they cannot be adapted to local circumstances (Panag-

iotopoulos/Moody/Elliman 2012; Oliveira/Welch 2013).
4.4.4.2 The meso level

Concerning meso level strategies, few studies conceptualized institutionali-
zation as the last phase of intra-organizational diffusion of social media that
can facilitate participation. They indicate that implementation processes,
through institutional change strategies, can lead to a status of
e-participation related norms, regulations, and organizational structures
(e.g., social media departments, guidelines, or participatory practices) as a
normal part of the organization (“Institutionalization”)

(Mergel/Bretschneider 2013). Supplemental research analyzed how formal
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institutionalization as a process of organizational integration of social
media practices in bureaucratic agencies can have positive (allocation of
additional resources to these practices) but also negative outcomes (e.g.,
social media guidelines can lead to formalized procedures limiting adminis-
trators’ creative leeway; Mergel 2014). Accordingly, institutionalization
strategies can be analyzed on a continuum between convergence towards
“old bureaucratic practices” and the complete integration of “new” opportu-
nities of ICTs for participation into structures and routines (Mergel 2016;
also see Schlaeger/Jiang 2014). Additionally, conceptual studies highlight
that relationship management and communication strategies that regard
the characteristics and limitations of technology as well as the capacities of
citizens and administrators are necessary to unlock the mere potential for
interaction and collaboration that social media offer and actually institution-
alize opportunities for political participation (Zavattaro/Sementelli 2014).
Yet, overall detailed empirical knowledge about institutionalization at the

meso level is limited.
4.4.4.3 The micro level

We could not identify a study that analyzes the institutionalization of

e-participation in public administrations at the micro level.
4.4.5 Multi-level and multi-phases research

Several of the factors and strategies identified above have been analyzed in
various studies, levels and phases of our analytical framework. Especially
those factors and strategies that build pairs on the macro and meso levels
(e.g., institutional context and strategies) are of special interest, because they
indicate connections between levels and phases (see table 4.2). However,
although those recurring factors and strategies highlight the importance of
integrated research, we identified few studies that combine different levels

(multi-level focus) and phases (process focus).

The first stream integrates multiple levels (i.e., multi-level focus). Theory-
driven multi-level approaches to e-participation proposed that institutional
context, e-democracy practices, and human agency are interrelated and have
to be analyzed in combination (Parvez/Ahmed 2006) or showed how

e-participation influences trust in public administrations and administrators
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(Scherer/Wimmer 2014). Several studies develop and combine theories that
help to understand and analyze the interdependence of technologies, struc-
tures (e.g., institutional or organizational), and individual actors. For exam-
ple, one study develops a model with which administrative and political
e-participation practices can be analyzed based on several theories and
models that address different analytical levels (e.g., Leavitt’s diamond,
structuration, and practice theory; Hoff/Scheele 2014). Others analyze this
interplay and resulting conflicts through concepts like affordances (Stama-
ti/Papadopoulos/Anagnostopoulos 2015), phenomenology (Resca 2011),
public values (Rose et al. 2015), or dilemmas (Knox 2016; Mergel 2012).
Further empirical applications of multi-level concepts remain scarce. Some
investigate how external regulations (e.g., laws) influence the organizational
use (e.g., Garcia-Sanchez/Rodriguez-Dominguez/Frias-Aceituno 2013;
Panagiotopoulos/Moody/Elliman 2012) and adoption of e-participation (see
the section on macro level adoption research). Furthermore, case studies
provide insights about the complex interplay of specific barriers, facilitators,
and strategies during e-participation implementation. Such insider methods,
although seldom applied, can help to analyze “attitudes, shared meanings,
resources and interactions” (Chadwick 2011, p. 23) and to evaluate out-
comes of e-participation, such as project success and failure at multiple

levels (see also Hepburn 2014; Mearns/Richardson/Robson 2015).

The second stream integrates multiple phases in the diffusion process (pro-
cess focus). Some studies develop theoretical accounts of the diffusion
process from early experimentation until institutionalization (Mergel 2012;
Mergel/Bretschneider 2013) or investigate costs and barriers in different
phases (Bryer 2011; Zuiderwijk/Janssen 2013; Zavattaro/Sementelli 2014).
Few authors exploratively analyzed this process through detailed country
reports (e.g., Hochtl/Parycek/Sachs 2011), case studies in municipalities
(van Veenstra/Janssen/Boon 2011; Schlaeger/Jiang 2014), or analyses of
strategy documents (e.g., Joseph/Avdic 2016) and organizational diffusion
processes (Mergel 2013b, 2014). Nevertheless, most studies that combined
measures and analyses of the adoption and use phase often did not focus on

the procedural dimension of e-participation diffusion.
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4.4.6 Summary

The analysis of existing research about the diffusion of e-participation in
public administrations allows us to draw a more detailed picture of the
current status of the field. Especially, overview table 4.2 and the more de-
tailed tables 4.3-4.5 about each phase of the diffusion process provide a
comprehensive overview of the areas and topics of research (RQ1). On this

basis research in and across phases can be summarized:

The Adoption of e-participation is an ongoing process. Research on all
levels—micro, meso, and macro—indicates that the adoption of
e-participation is influenced by many factors (see table 4.2) and that it de-
velops slowly and incrementally. Regarding the multiplicity of barriers and
facilitators being analyzed in the field, Norris and Reddick (2013) under-
lined that the status of e-participation adoption research is rather confusing
because the interplay of factors is hardly understood. Additionally, research
about the process and strategies leading to the adoption of e-participation is
hardly existent with only few exemptions. Thus, it is still not entirely clear
when, how, and why public administrations decide to adopt e-participation

practices.

The main focus of implementation research currently lies on the meso
level. Although implementation is the phase of e-participation diffusion
with most articles associated to it (121), detailed research about barriers and
facilitators and especially strategies regarding the organizational and institu-
tional change process (democratic innovations) associated with
e-participation implementation has only started to emerge. This can be
underlined by the fact that implementation research is largely based on
explorative descriptive, explaining, and design approaches (84%). Addition-
ally, implementation research is relatively fragmented because many studies
analyze a narrow section or single barriers, facilitators and strategies of the
e-participation diffusion process. Implementation is an ongoing learning
process for public administrations (e.g., Harris/Winter 2013, p. 8) and re-
search indicates that e-participation implementation is open to interpreta-
tion. It can lead towards real opportunities for participation and collabora-
tion, but often transformational effects associated with e-participation diffu-
sion are limited when e-participation tools or social media are implemented
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in the institutionalized bureaucratic structures of public administrations

(e.g., Mergel 2012; Schulz/Newig 2015; Meijer/Torenvlied 2016).

Such institutional (especially normative and cultural) aspects of making
e-participation a taken-for-granted task of public administrations, i.e. insti-
tutionalization, have received the least attention in publications about the
diffusion of e-participation in public administrations. This relates to the
discourse about the compatibility of bureaucratic public administrations and
tasks of democratic participation and deliberation (e.g., Tholen 2015). Fur-
thermore, except for some studies analyzing the formal institutionalization
of e-participation regulations, most work has been conceptual. Hence,
knowledge is scarce about how and in which situations the institutionaliza-
tion of e-participation in the complex organizational and institutional fabric

of public administrations is possible and legitimate.

First results from multi-level and multi-phases studies highlight that or-
ganizational challenges and strategies in the process of e-participation diffu-
sion cannot be addressed from a single perspective. The overview of the
findings in table 4.3 indicates that several sets of factors and strategies are
relevant across most of the fields of the analytical framework (e.g., organi-
zational context/organizational integration, institutional context/institutional
change strategies, design/design strategies, external stakeholders and stake-
holder relationships/relationship management). However, research that
systematically analyzes these categories across levels and phases of the

e-participation diffusion process is hardly existent.
4.5 Discussion and implications: Towards a research agenda

Our literature review provides a comprehensive summary of research on the
diffusion of e-participation in public administrations. Yet, the review also
reveals five areas that have received little attention, although they are im-
portant to better understand the diffusion of e-participation in public admin-
istrations and to develop a more coherent understanding of e-participation
diffusion processes. In this section, we focus on these under-investigated
areas and propose avenues for future research to answer our second research
question (RQ2): What aspects of the diffusion of e-participation in public

administrations should future research focus on?
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The first gap (The institutionalization gap) is the neglect of the last phase
in the diffusion of e-participation in public administrations: The institution-
alization of e-participation. Institutionalization is important, because if
e-participation has become institutionalized within public administrations, it
has become a common and even expected part of the organization that is
constantly reproduced by its members (Zucker 1977). What gets institution-
alized, how, and with which consequences, thus, is an important question.
We have two main recommendations for future research: First, we recom-
mend research that explores the meso-level process of institutionalization.
Particularly, researchers may focus on contestations surrounding the institu-
tionalization of e-participation (Schneiberg/Soule 2005). For instance, (how)
do organizations (e.g., political parties) or social movements (e.g., groups of
citizens) contest the institutionalization of e-participation and how do public
administrations react to these struggles? Do members of public administra-
tions also contest the institutionalization of e-participation? Answering these
questions might help better understanding the complexities involved in the
process of institutionalization. Second, we recommend research on the
process of institutionalization at the micro level. As research on the institu-
tionalization of management ideas or open government practices has shown,
organizational actors (e.g., managers or employees) translate ideas to adapt
them to the context of the organization (Reay et al. 2013; Kornberger et al.
2017). Values and norms that are incorporated in the concept of
e-participation may be in conflict with the bureaucratic logic of public
administrations (Meyer/Hammerschmid 2006b; Kornberger et al. 2017). To
reduce the conflict—and to increase the acceptance of e-participation among
members of public administrations—it is important that either the public
administration changes its culture and incorporates values and norms related
to e-participation or that organizational members translate e-participation’s
values and norms to fit them to the bureaucratic logic. Whether and how
such a translation occurs within public administrations are thus important
questions to better understand the institutionalization of e-participation.
Also, research may explore micro-level mechanisms that are involved in the
process of institutionalization. For instance, research has shown that two

micro-level mechanisms explain institutional change over time (Tilcsik
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2010; Haack/Sieweke 2018): First, the members of the organization may
change their attitudes towards e-participation. That is, the longer members
deal with e-participation, the more positive their attitude towards
e-participation, which contributes to the institutionalization of
e-participation in public administrations. Second, institutional change can be
the result of a process of replacement. That is, older employees, who may
have more negative attitudes towards e-participation, are gradually replaced
with younger employees with more positive attitudes. Thus, generational
changes in public administrations may also contribute to the institutionaliza-
tion of e-participation. Analyzing these micro-level mechanisms can help
better understanding why e-participation institutionalized in some public

administration but not in others.

Our literature review has shown that research on all three phases of the
diffusion process has rather neglected the micro level (The micro-level
gap). This neglect impairs our understanding about the diffusion of
e-participation because decisions about whether e-participation is adopted
and how it will be implemented, used, or resisted are often made by manag-
ers and employees (Damanpour/Schneider 2006; Wirtz et al. 2016). There-
fore, we recommend future research that focuses on micro-level actors and
processes. This recommendation is in line with recent developments to-
wards microfoundations of the diffusion of ideas in management research
(Chandler/Hwang 2015). We recommend two avenues for future research:
First, researchers should analyze micro-level processes that are involved in
the diffusion of e-participation in public administrations. The first crucial
step is the decision whether to adopt e-participation practices. At this point,
it is important to gain a better understanding how managers within public
administrations make the decision and which factors influence their deci-
sion. For instance, is the main motivation of the managers to increase organ-
izational legitimacy or do they expect an increase in organizational perfor-
mance (Kennedy/Fiss 2009)? And how do they align their goals with those
of political decision-makers (Kolsaker/Lee-Kelley 2009)? The second step
is the implementation process of e-participation. For instance, researchers
may focus on how managers implement e-participation in public administra-

tion and how employees react to the implementation. Finally, research
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should focus on the institutionalization of e-participation. How does
e-participation attain the status of an institutionalized practice within public
administrations (see research avenue 1)? Also, researchers may explore the
unintended consequences of the implementation and institutionalization of
e-participation in public administrations. For instance, how does it affect the
job  satisfaction and job performance of employees (Ven-
katesh/Bala/Sambamurthy 2016) and which individual factors (e.g., public
service motivation, public values, organizational tenure) moderate employ-
ees’ reaction? Answering these questions will help to gain insights into
processes at the micro level and how they affect the diffusion of

e-participation in public administrations.

The third gap refers to the lack of studies that simultaneously focus on two
or more phases of the diffusion process (The process gap). This research is
important because we expect interdependences between the phases, so that
analyzing the phases in isolation may provide an incomplete picture. For
instance, researchers may explore how the motivation for the adoption of
e-participation (phase 1) affects its implementation (phase 2) and institu-
tionalization (phase 3) in public administrations (see, e.g., Collings/Dick
2011). Possible research questions are whether the resistance towards
e-participation is greater if the main motivation for its adoption is to gain
legitimacy versus improving organizational performance or whether the
implementation and institutionalization are hindered (fostered) if the adop-
tion decision resulted from a top-down (bottom-up) process. For example,
scholars showed that ICTs get evaluated against the backdrop of multiple
public values (means-end relations; e.g., Rose et al. 2015) and resulting
costs (Bryer 2011). This interplay and process of negotiating public values
and existing routines at different stages of the diffusion process could be
detailed in future studies through looking at path-dependencies (e.g., Stram-
bach/Halkier 2013). Similarly, researchers can conduct process-related
longitudinal (case) studies. For instance, longitudinal studies have provided
important insights into how and why users resist the implementation of new
ICTs, how individual-level behaviors and organizational-level features
affect each other over time, and to what extent individual-level resistance

behaviors differ in early versus late stages of the implementation process
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(Lapointe/Rivard 2005). Such a longitudinal case study within a public
administration can provide further insights into the implementation and

institutionalization of e-participation.

The fourth gap is the lack of multi-level studies, i.e., studies that connect
different levels of analysis (The multi-level gap). Multi-level research has
received attention in fields such as public management, and information
systems research. It assumes the existence of (1) top-down contextual ef-
fects, i.e., phenomena at higher levels affect phenomena at lower levels
(e.g., organizational climate influences individual behavior); and (2) bot-
tom-up emergence, 1.e., interactions among entities at lower levels yield
phenomena at higher levels (e.g., organizational climate emerges over time
as a result of interactions of individuals) (Kozlowski et al. 2013). We argue
that a multi-level research agenda may provide new insights into the diffu-
sion of e-participation in public administrations. We suggest two lines of
research: First, research may focus on top-down contextual effects. For
instance, we recommend research that builds on existing studies (see chapter
4.2.1; research about the macro level of adoption) and analyzes the effect of
the institutional context (e.g., laws and regulations, culture, political system)
on the initial decision of public administrations to adopt and implement
different e-participation practices. Also, research on innovation and ICT
implementation suggests that taking into account contextual effects, such as
the climate for innovation or leader support, may help to better understand
employee reaction to  e-participation practices (Binci 2011,
Misuraca/Viscusi 2015). Second, research may focus on bottom-up emer-
gence. For instance, scholars may analyze how a climate for e-participation
emerges, which roles stakeholders (e.g., social movements) play in this
process, and how this climate may affect the decision to adopt and use
e-participation (Sabe/Flak/Sein 2011). Furthermore, researchers might
investigate how employees develop a shared understanding about
e-participation and how this emerging climate affects the implementation
and institutionalization of e-participation in the public administration. An-
swering these questions might contribute to our knowledge about the diffu-

sion of e-participation in public administrations.
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Fifth, our review shows that knowledge of strategic actions directed at
e-participation diffusion in public administrations is limited (The strategy
gap). There is hardly a discourse that deals with the question concerning the
strategic individual and/or collective agency directed at the diffusion of
e-participation in public administrations. Much more research is needed that
opens the organizational and institutional “black box” (Chadwick 2011, p.
24) to clarify how public administrations can actually overcome barriers,
build a facilitating environment and implement e-participation successfully
(Meijer 2015). This offers opportunities for further research regarding strat-
egies at the meso level (e.g., department or organization) and the micro
level. On the one hand, research in public sector contexts highlighted that
individual actors (e.g., public managers) may face institutional complexity
due to conflicting expectations and values from a growing number of ad-
ministrative paradigms and need to develop individual strategies to cope
with this situation (sensemaking) and pursue personal goals in reform and
innovation processes (Cloutier et al. 2016). Utilizing such a perspective
offers valuable insights regarding individual efforts of administrative actors
towards the organizational structures, relations, operational integration, and
meaning given to the innovation when e-participation gets adopted and
implemented and how this can lead to its institutionalization. Doing so
would facilitate critical reflections on ongoing diffusion processes and
provide insights into best and worst practices of e-participation diffusion.
On the other hand, public organizations or sub-units might develop different
strategic approaches towards e-participation through adopting and imple-
menting certain organizational structures to support the involvement of
citizens via ICTs or specific e-participation formats. Thus, an intensified
analysis of organizational strategic orientations and their fit with certain

local contexts could enhance the understanding of e-participation diffusion.
4.6 Conclusion

E-participation practices are increasingly adopted by governments around
the world and increase citizens’ involvement in and the transparency of
governmental decisions. Public administrations play a key role in this de-
velopment, because often they are responsible for organizing and managing

e-participation processes. Public administrations often struggle with the
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provision of e-participation opportunities. Thus, researchers from various
disciplines (e.g., public administration, information systems, and organiza-
tion studies) have analyzed the diffusion of e-participation within public
administrations to identify barriers and facilitators as well as strategies.
Against this background, the aim of this study was to provide a systematic,
cross-disciplinary literature review of research on the diffusion of
e-participation in public administrations. Particularly, we focused on two
research questions: (1) What are the main topics and areas of research about
the e-participation diffusion process in public administrations? (2) What
aspects of the diffusion of e-participation in public administrations should
future research focus on? We developed an analytical framework that dis-
tinguishes three stages of the diffusion process (adoption, implementation,
and institutionalization) and three levels of analysis (macro, meso, and
micro) to integrate research from various disciplines and provide compre-

hensive insights into the topic.

Regarding research question 1, we found that whereas researchers have
provided valuable insights into barriers, facilitators, and strategies with
regard to the adoption stage and the implementation stage, few studies
provide insights into the stage of institutionalization. Furthermore, most
studies have focused on only one of the three stages at only one of the three
levels of analysis, which indicates opportunities for multi-level and multi-
phase research on the diffusion of e-participation in public administrations.
Based on the findings, we developed an agenda for future research to an-
swer research question 2. Particularly, we discuss research gaps related to
(a) the institutionalization stage, (b) micro-level research, (c) the diffusion

process, (d) multi-level research, and (e) research on strategic actions.

Overall, we are certain that our systematic literature review of studies on the
diffusion of e-participation in public administrations can contribute to a
greater cross-disciplinary communication about the topic. We believe, simi-
lar to Bannister and Connolly’s (2015) assessment of the fragmentation of e-
government research, that the multi-disciplinary perspectives on
e-participation in public administrations are both a blessing and a curse: On
the one hand, the multi-disciplinary perspectives contribute to a more com-

prehensive understanding of the diffusion process. On the other hand, it may
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also impede communication between e-participation researchers. Yet, based
on our reading of studies from various disciplines, we believe that the actual
differences between the disciplines are often smaller than one may think and
that the shared interest in the phenomenon of e-participation diffusion can
help to overcome the disciplinary boundaries. Systematizing the area of
e-participation research will hopefully help scholars to build on the broad

but fragmented body of existing studies.
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5 Administrators’ identities and strategies in the e-participation
diffusion process: A qualitative analysis of institutional logics

and institutional work in German municipalities! 23

5.1 Introduction

Government organizations around the world are increasingly using new
forms of participation based on information and communication technolo-
gies (ICTs), also known as e-participation (Sebe/Rose/Flak 2008). They
promise to facilitate greater openness of participation processes, top-down
offers for joint decision-making, responsiveness of local governments (Mac-
intosh 2004; Sivarajah/Irani/Weerakkody 2015), or digital platforms for
managing “wicked problems” in policy-making (Koliba/Zia/Lee 2011).
Academia and practice have started to discuss the potential of
e-participation in addressing growing democratic deficits and decreasing

trust in governments.

Local public administrations are often responsible for organizing and
realizing (e-)participation projects in the population’s day-to-day living
environment, so they are an “important locus for democratic participation”
(Peters 2010a, p. 10). This, however, might be in conflict with their ideal-
typical bureaucratic neutrality and impartiality. E-participation emphasizes
innovative practices: the use of new technologies in governments (e-
government) (Alcaide-Mufioz et al. 2017) and the institutional reform goals
of increasing participation and collaboration in policy-making
(Seebe/Rose/Flak 2008, pp. 402-403; Sandoval-Almazan/Gil-Garcia 2016).
Hence, e-participation follows a specific rationale for using technologies in

government contexts.

! Dieser Beitrag ist in Zusammenarbeit mit Stefan Sii entstanden. Die Anteile an diesem
Beitrag betrugen 75 % (Steinbach) und 25 % (Sii). Der Autor der vorliegenden Arbeit
war an der Konzeption der Studie, ihrer Durchfiihrung, ihrer Auswertung sowie an der
Diskussion der Ergebnisse maB3geblich beteiligt.

2 Eine vorherige Fassung dieses Beitrags ist in Information Polity 23 (3/2018), S. 281-305
erschienen. Der Zeitschriftenartikel ist verfiigbar beim Verlag IOS Press unter
https://doi.org/10.3233/IP-170037.

3 Eine vorherige Fassung dieses Beitrags wurde auf der European Group of Public Admi-
nistration Annual Conference in Utrecht (Niederlande) (25.08.2016) und dem Workshop
der Wissenschaftlichen Kommission Organisation im VHB in Hamburg (16.02.2017)
présentiert.
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Nevertheless, e-participation often failed to enable a more participatory
process of policy making (Norris/Reddick 2013; Hepburn 2014). Diffusion
of innovations (Rogers 2003) approaches offer an ideal typical process
model, from adoption to implementation and enactment in the specific
organizational context to an eventual stage of institutionalization, when the
once new practices become taken-for-granted routines (Danziger 2004;
Scarbrough/Robertson/Swan 2015). Regarding this, the great expectations
for e-participation have often been based on biased, deterministic assump-
tions related to the potential of technological innovations that will more or
less automatically lead to the implementation and institutionalization of
democratic practices in bureaucratic organizations. This underlines the
incomplete understanding of e-participation innovation as a diffusion pro-
cess of new practices inside complex existing power structures and institu-
tional arrangements (Susha/Gronlund 2012, p. 379; Savoldelli/Codagnone/
Misuraca 2014; van Duivenboden/Thaens 2008) on the one hand and a
limited acknowledgement of the managerial challenges (Andersen et al.
2007) and strategies (Meijer 2015) of actors inside administrative organiza-

tions (civil servants), on the other hand.

Empirical e-participation diffusion research has hardly addressed these
complex processes in public administrations. In general, institutional and
organizational characteristics, like institutional values, hierarchies, organiza-
tional culture, leadership support, resistance, or resources, have been identi-
fied as important factors that influence the diffusion and uptake of
e-participation in public administrations in a variety of studies (e.g., Ander-
sen et al. 2007; Chadwick 2011; Panopoulou/Tambouris/Tarabanis 2014;
Welch/Feeney 2014; Dekker/Bekkers 2015). However, such factor ap-
proaches hardly acknowledge that democratic participation is only one
rationale for using ICTs (Rose et al. 2015) and its diffusion will be actively
shaped by civil servants implementing them. Meijer (2015) highlighted the
importance of strategic action related to approaching cultural barriers for
participatory technology use. He used the concept of framing to describe the
discursive strategies that are needed to address cultural or institutional barri-
ers and tensions surrounding e-participation. However, institutional con-

texts are not only transmitted through symbolic interactions (e.g., discours-
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es) but also through relations, routines, or artifacts (such as e-participation
tools and practices) (Scott 2014, p. 58; Greenwood et al. 2017a). Thus, a
detailed lens on the strategies of multiple actor groups in the implementation
and translation (Kornberger et al. 2017) of e-participation inside the organi-
zationally and institutionally complex context of Public administrations is

still lacking.

E-government researchers highlight the need for more in-depth investiga-
tions of the complex organizational ecologies (Bekkers/Homburg 2005b),
polity structures (Taylor/Lips 2008) and core values (Lips 2012), actors in
public administrations are embedded in and which make ICTs difficult to
manage. For example, the technology enactment framework focuses on this
ongoing interplay of innovations (e.g., ICTs), organizational structures, and
institutional context in public administrations and how its members deal
with it (Fountain 2001; Tassabehji/Hackney/Popovi¢ 2016; Luna-Reyes/Gil-
Garcia 2014). This implies that technology use can lead to complete failure
or unintended consequences (Taylor/Lips 2008). Nonetheless, in
e-government literature such institutional arrangements have often been
conceptualized as laws, regulations, or institutionalized routines, narrowly
focusing on the structural, formalized elements of bureaucratic institutions
(e.g., Fountain 2009). Thus, Rose et al. (2015) highlighted the possibility
and need to address public administrations' hybridity, which is a conse-
quence of a series of public sector reforms. Nevertheless, research about
agency as an important factor in e-government innovation diffusion pro-
cesses has been scarce (King/Kraemer 2012; Lenk 2012) and focused on
technology experts (IT-manager or CIOs; e.g., Tassabehji/Hackney/Popovic¢
2016).

To clarify why the adoption of e-participation often does not lead to the
expected results, the aim of our study is to analyze the processes and strat-
egies of implementation and institutionalization (agency) that influence how
e-participation evolves in the specific institutional context (structure) of
public administrations. Thus, we turn to neo-institutional approaches that
put emphasis on exactly the interplay of agency and hybrid institutional
structures in such organizational innovation processes (Coule/Patmore 2013;

Battilana/Besharov/Mitzinneck 2017). To analyze this interplay of struc-
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tures and agency (Giddens 1984), we combine two prevailing concepts from
organizational institutionalism (Scott 2014): the institutional logics per-
spective (Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012) that describes social structures
for rational and legitimate action and the institutional work approach
(Lawrence/Suddaby/Leca 2009a) highlighting that actors can strategically
engage in the reproduction and change of these structures. We analyze
public administrations of three large municipalities in the West of Germany
using an explorative, qualitative, multiple-case study design (Yin 2009) to
develop a more detailed understanding of the individual and organizational
institutional context and strategies that influence the process of

e-participation implementation and institutionalization.
5.2 Theoretical background

5.2.1 Institutional logics and public administration
5.2.1.1 Institutional logics and public sector pluralism

Institutional logics are defined as “socially constructed, historical patterns of
material practices, assumptions, values, beliefs, and rules by which individ-
uals produce and reproduce their material subsistence, organize time and
space, and provide meaning to their social reality” (Thornton/Ocasio 1999,
p. 804). Hence, institutional logics help in the analysis of the black-box of
institutional complexity and hybridity in organizational settings through
specifying the content of institutions (Battilana/Besharov/Mitzinneck 2017).
Logics are ideal types (methodologic and linguistic tools) that summarize
the socio-cultural, normative, and regulative patterns (e.g., market, state, or
religion) that influence individual or collective actors, and their identities
and behaviors by providing them with “ready-to-wear means-end prescrip-
tions” (Pache/Santos 2013a, p. 6). Elements of a logic include core values,
rationality, and sources of legitimacy that define which behavior is appro-
priate and which is not in a given situation (Thornton/Ocasio/Lounsbury

2012).

Public administration research has addressed institutional logics and hy-
bridity as a result of reform processes in the past decades. Instead of super-
seding past institutional logics, studies showed that logics are layering on

top of each other, which leads to an increasing number of rationales and
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core values available as a basis of administrative action (Christen-
sen/Laegreid 2012; Polzer et al. 2016). Hybridity between the ideal of tradi-
tional bureaucratic administration (state logic) and New Public Management
(NPM; based in a market logic) reforms has been analyzed to some extent.
Meyer, Hammerschmid and colleagues (Meyer/Hammerschmid 2006b;
Meyer et al. 2014) developed a clear classification of the bureaucratic-
legalistic and managerial institutional logics that we can adopt in this study.
Other studies also included post-NPM approaches such as New Public
Governance (NPG) or Public Value Management reforms (Osborne 2006;
Rose et al. 2015) associated to the network character of governance settings
to analyze public administrations’ hybridity more accurately

(Coule/Patmore 2013; Fossestol et al. 2015; Polzer et al. 2016).

However, these analyses of NPG reforms have been less clear about their
relation to overarching societal institutional logics. They draw upon two
rationalizations of why governance or networking are important. On the one
hand studies argued that NPG reforms promote an increasing awareness that
public services and goods are not produced by public administrations alone,
but are co-produced in communities and “networks of organizations, gov-
ernment, and citizens” (Coule/Patmore 2013, p. 982), with a focus on the
shared responsibility for an area or collective goal. On the other hand, NPG
has been associated to a democratic logic emphasizing that civic engage-
ment in the work of public administration should follow democratic princi-
ples (focus on democratic legitimation; see Polzer et al. 2016). Thus, demo-
cratic value and goals (e.g., equality) do not necessarily have to be a part of
networked governance approaches (Klijn/Skelcher 2007). Additionally,
ICTs are often seen as sources of administrative reform for example associ-
ated with open-government (Obama 2009) or smart-city approaches (e.g.,
Meijer/Gil-Garcia/Bolivar 2016) that promote a diverse set of new govern-
ance forms and public values like transparency, participation, co-production
or efficiency through using ICTs’ potential. Therefore, what researchers and
civil servants value the use of ICTs for can vary depending on their interpre-

tation of NPG and needs detailed consideration.

The interplay of these logics can lead to competition and conflicts (institu-

tional complexity; Greenwood et al. 2011). Administrative reform ap-

84



5 Administrators’ identities and strategies in the e participation diffusion process

proaches increase the complexity of the value and belief systems through
which existing bureaucratic practices are challenged (e.g., Emery/Giauque
2014). However, although institutional logics tend to shape action by defin-
ing which behaviors and practices are legitimate, they can also enable agen-
cy and institutional change through productive tensions between logics
(Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012, p. 77; Battilana et al. 2015). Neverthe-
less, few studies exceed the analysis of stable cultural and institutional
success factors that facilitate or barriers that hinder the implementation of
e-participation in public administration organizations (Rose et al. 2015, p.
553). The interaction between institutional changes and administrative
reforms that are associated with e-participation practices and the public
administrations’ systems of meaning and values should be assessed in great-
er depth in order to follow the strategies that actors in public administrations
develop in situations of change (van Duivenboden/Thaens 2008; Peters
2010a; Chadwick 2011). Thus, the institutional logics approach also com-
plements approaches from public administration and e-government research
that propose a public-values perspective (Harrison et al. 2012; Cordel-
la/Bonina 2012; Bannister/Connolly 2014). Some of these studies summa-
rize sets of public values related to administrative reform movements that
similarly can be perceived as congruent or divergent (e.g., participation and
co-production) and can lead to complex situations in innovation diffusion
processes (Rose et al. 2015, p. 545). ICTs can be adapted to public admin-
istrations’ needs, but they also have certain characteristics and possibilities.
Thus, public administrations face complex situations when they try to make
use of ICTs (van Duivenboden/Thaens 2008; Janssen/Helbig 2018) and
ICTs affect public administrations’ system of public values (Bannis-

ter/Connolly 2014; Harrison et al. 2012).

Following these descriptions, we build on Meyer et al.s’ (Meyer et al. 2014)
conceptualization and literature related to the two logics often combined
under the umbrella of NPG to describe different administrative “frames of
reference”: bureaucratic-legalistic, managerial, participation, and co-

production (see 2.1.2 —2.1.5).
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5.2.1.2 Bureaucratic-legalistic logic

Weberian bureaucracy is the traditional logic of western states and public
administrations (Weber 1972; Meyer/Hammerschmid 2006b), which are
hierarchical organizations that are oriented toward the public interest and act
according to goals and programs fixed in laws and regulations. Rules con-
nect administrative organizations to the public interest formulated by citi-

zens’ representatives in parliaments or city councils.

At the level of organizational forms and practices specialized departments
secure the professional and rational execution of existing rules. Hierarchical
structures and records guarantee that responsibilities are clear and accounta-
ble. Together, these organizational forms aim to ensure the provision of
neutral and predictable services and results. public administrations are char-
acterized by core values like “neutrality and impartiality toward sovereign
and citizen, legality of action, continuity against political changes, a great
sense of duty combined with administrative expertise, equity and office
secrecy, public interest, and the balancing of disparate societal interests”
(Meyer/Hammerschmid 2006b, p. 1003). Ideally, public administrators can
be objective and impartial because they decide based on fixed rules and their

professional expertise (Kornberger et al. 2017).

The core values of these public administrations relate to the key bureaucrat-
ic concepts of durability (neutral and reliable services), equity (impartial and
fair provision of services), legality (strict compliance with laws), and ac-
countability (strict hierarchy and documentation) (Rose et al. 2015, pp. 534-
535).

5.2.1.3 Managerial logic

From the late 1980s an economic and managerial logic was introduced into
public administrations in the context of New Public Management (NPM)
reforms. Growing critique emphasized the inefficiency, slowness, and lack-
ing innovativeness of Weberian model. The German model of the NPM
aims at implementing managerial instruments and market mechanisms from
business administration contexts to increase organizational efficiency, cus-
tomer/user orientation, and strategic management (Kuhlmann/Bogumil/

Grohs 2008; Moltgen/Pippke 2009).
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This logic introduces lean practices and organizational forms from the pri-
vate sector such as more flexible management practices, competitive con-
tractual arrangement, performance management and control, or downsizing
that should improve bureaucratic routines (Hood 1991). At the individual
level NPM aims to change the role of public administrators through intro-
ducing greater managerial freedom in solving public problems or goal orien-
tation instead of the impartial application of rules (Emery/Giauque 2005;
Meyer et al. 2014).

This logics’ central values come from the business administration context
and focus on “performance and results, efficiency and effectiveness, and

managerial competence and prudence” (Meyer/Hammerschmid 2006b, p.

1003).
5.2.1.4 Participation logic

Post-NPM reforms strongly draw on the idea of governance. One dimension
of governance relates to democratic political competition and participation,
which is the fundament of a participation logic (e.g., Friedland/Alford
1991). It is the basic assumption that every member in a democracy should
have an equal say in decision-making. The participation logic relates to the
discourse that advocates expanding direct-democratic opportunities between
formal elections in reaction to an observable decline in the legitimacy of the
political-administrative system and the fragmentation of society (Tholen
2015; Arnstein 1969; Fung 2006). There is a strong normative belief in
theory and practice that citizens’ participation in policy-making is necessary
to enhance the democratic control of administrations, make more representa-
tive decisions, and react to NPM's reduction of citizens to the role of a
customer or receiver of public services (Denhardt/Denhardt 2015; Stoker

2006).

Since the 1970s participation has grown in importance in Germany and
large sets of practices and organizational forms have emerged under the
umbrella of the participation logic. Local public administrations in Germany
experiment with executive departments that promote citizen participation
(Netzwerk Biirgerbeteiligung 2017) and with practices like consultations

(e.g., collecting input regarding planning issues) or co-decision-making
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(e.g., some participatory budgets) (GeiBlel 2009). In these processes, the
individual civil servants ideally are seen as professional consultants who
moderate and attend the policy-making process, rather than steering it or
planning its results. This can challenge administrators because they poten-
tially need to engage in complex political interactions with the public and
need the willingness to share planning and decision-making power

(Janssen/Helbig 2018).

The democratic negotiation of the public interest in networks of diverse
actors is at the core of this logic. Democratic participation relates to central
values that can be summarized as democratic engagement and representa-
tiveness (inclusive and accessible processes), deliberative engagement (co-
formulation and discussion of policies), and participative engagement

(shared decision-making) (Rose et al. 2015, pp. 537-538).
5.2.1.5 Co-production logic

NPG and Open Government approaches also relate to the concepts of co-
production that are not necessarily anchored in democratic processes
(Serensen/Torfing 2005; Emerson/Nabatchi/Balogh 2011). The idea of co-
production is different from participation because it focuses the role of the
public administrations as a member of a community in which social rela-
tionships, status, and trust (Almandoz/Marquis/Cheely 2017) rather than
democratic  values define legitimate action (also see Brand-
sen/Trommel/Verschuere 2015). We argue that these discourses implicitly
address a community logic based on shared goals, shared spaces, or both
(e.g. local open source communities) (Almandoz/Marquis/Cheely 2017).
For instance, Bovaird defines co-production as “relationships between
professionalized service providers (in any sector) and service users or other
members of the community, where all parties make substantial resource
contributions” (Bovaird 2007, p. 847). Citizens are “valuable partners”
(Voorberg/Bekkers/Tummers 2015, p. 1347) and should participate in the
provision of public decisions and services based on their status as experts or
the resources and community capital (‘wisdom of the crowd’ argument) they
can contribute (Voorberg/Bekkers/Tummers 2015; Janssen/van der Voort
2016; Millard 2018; Noveck 2009). This can enhance their capacity for
information processing and problem solving to reach more creative, innova-
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tive and adaptive public services solutions (Janssen/van der Voort 2016;

Matei/Irimia 2014).

Following the co-production logic has consequences for public administra-
tions. At the level of organizational practices scholars argued that agile and
adaptive governance mechanisms are necessary to position public admin-
istrations as a reliable co-producer (Janssen/van der Voort 2016). At the
individual level new roles develop that can act inside and influence net-
works, manage interactive, agile processes, and understand the dynamic
constellations of actors and their motivations to contribute to the community
in order to foster co-production for effective problem solving (Pierre 2009;

Serensen/Torfing 2015).

Although the field of co-production in public administrations is highly
dynamic, the dominant values of the co-production logic can be summed
up as a focus on communities and their resources for high quality decisions
and services in complex contexts (e.g., creativity, innovativeness, agility,
adaptivity), and commitment to these communities which are the networks
of actors and organizations in the municipality (e.g., responsiveness, interac-
tivity, reputation, interest in a common cause, shared assets) (Matei/Irimia

2014; Janssen/van der Voort 2016; Millard 2018; Rose et al. 2015).
5.2.2 A “work lens” on e-participation implementation

In this section, we will introduce the concept of institutional work. This
approach helps us to conceptualize theoretically the emergent strategic
responses (Oliver 1991; Battilana/Lee 2014) regarding hybridity during the
implementation and enactment of e-participation. The approach “describes
the practices of individual and collective actors aimed at creating, maintain-
ing, and disrupting institutions” (Lawrence/Suddaby/Leca 2011, p. 52), so it
shifts focus to embedded actors’ goal-directed efforts. This focus provides a
lens for the analysis of notions of “effort in the face of resistance” (Cloutier
et al. 2016, p. 262)—also a common source of failure of ICT projects in
public administrations—and the variety of individual actors (public manag-
ers and frontline workers) and organizational actors (departments, boards, or
committees) who can influence for good and ill the process of institutional

change (Cloutier et al. 2016; Wahid/Sein 2014).
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Our analysis focuses on how actors intentionally translate the institutional
logics with which they are confronted to their specific organizational situa-
tions. In this context, public administrators’ construction of their social
reality and identity in the complex environments of public administrations
(identity work) and their treatment of e-participation practices (practice

work), are of special interest.

Identity work links the macro-institutional orders of logics that provide
specific professional roles or identity scripts (Bévort/Suddaby 2016;
Dunn/Jones 2010) with how actors make sense of and resolve conflicts
between these orders regarding their position in a social group, profession,
or organization and develop a certain role identity (Lok 2010; Reay et al.
2017). “Role identity refers to seeing oneself as the holder of a particular
role” (Bourgault/van Dorpe 2013, p. 52). In hybrid contexts different strate-
gies exist how to cope with multiple available roles or identity scripts at the
individual level. Individuals might resist institutional demands from one
logic through ignoring them or accepting that different identities exist in an
organization. However, individuals may also develop hybrid role identities
(e.g., through aggregating or blending aspects of logics or creating a new

one) (Battilana/Lee 2014, p. 404).

Practice work focuses on the organizations’ shared routines (Zi-
etsma/Lawrence 2010). It relates to the question concerning how individual
actors develop strategies to deal with institutional complexity when they
seek to influence the development of e-participation practices and how they
maintain, create, or disrupt institutional values through their work. Practice
work can range from everyday practices to the level of organizational strat-
egies and aim at integrating e-participation into a public administrations’
broader organizational and institutional structure. The notion of practice
work can help in the analysis of e-participation’s strategic status in the
organization (Phillips/Lawrence 2012). Organizational actors continuously
evaluate the interplay of logics when they experience conflicts between
them in practice (Jay 2013). Similar to the individual level, studies found
different strategies, such as integrating approaches combining different
logics in one practice (e.g., blending logics or assimilating elements of a

new logic; Skelcher/Smith 2015), separating approaches (e.g., segmenting
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practices to different spaces; Smets et al. 2015), or approaches in which
institutional logics are used flexibly depending on the situation (McPher-
son/Sauder 2013). The notion of practice work directs the analyses to the
challenge of finding solutions for managing the complexity of institutional

demands in e-participation practices.

Figure 5.1 shows an overview of this complex interplay of structures and
agency indicating that institutional work in the e-participation diffusion is

an ongoing process in public administrations.

Organizational Context

Institutional Logics
(professional roles,
institutionalized practices,
and org. structures)

Professional Identities E-Participation Practices
* Bureaucratic-
legahstlc (:I Organizational strategies I
| .

« Managerial 4 Y
(;I Practice level strategies I

| coiyn |ep] tdeniyn | + Participation [ v

u U . Individual strategies
+ Co-production Gl |

Fig.5.1: Research model: Institutional logics and institutional work in
the plural context of public administrations

In the following section we develop an explorative research approach to
capture this complexity of e-participation at the individual and organization-
al level and the strategies local public administrations develop to cope with
it.

53 Research design

5.3.1  Multiple case study approach: Local public administrations in

Germany
5.3.1.1 Context: Municipalities in Germany

Focusing on the local government level has a comparatively long tradition

in e-participation research (e.g., Kearns/Bend/Stern 2002) because the local
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government is the governmental unit closest to citizens (Bolivar 2017), and
it has a long tradition of public participation (Mossberger/Wu/Crawford
2013). While it is also the government level with most e-participation initia-
tives (31 percent) in Europe (Panopoulou/Tambouris/Tarabanis 2009),
articles in international publications that focus on German municipalities are
rare. This is surprising because, in 2009, Germany had the second-highest
number of  e-participation initiatives in  Europe (Panopou-
lou/Tambouris/Tarabanis 2009) and due to this comparatively long experi-
ence German municipalities promise to be valuable sources for researching

the e-participation diffusion process.

Municipalities play an important role in the democratic system of the Fed-
eral Republic of Germany. Local self-administration is guaranteed in the
country’s constitution, local governments employ a significant share of
public employees (Kuhlmann/Veit/Bogumil 2015), and most state financial
investments are made at the local level (Bogumil/Holtkamp 2013, p. 8).
Local governments are responsible for the execution of several national and
federal regulations and compulsory functions, but they can also make inde-
pendent decisions in several areas, including organization, finances, and
planning (Kramer 2005, p. 87). In fact, many administrative reforms in

Germany originate on the local level (Kuhlmann/Bogumil/Grohs 2008).

Germany’s municipalities consist of councils and professional, administra-
tive organizations. The councils are formed by honorary elected representa-
tives and act as parliaments but are formally part of the executive. The
professional local public administrations, which is closely associated with
the ideal type of bureaucratic organizing, is responsible for the preparation
and execution of policy decisions made by the council (Bogumil/Holtkamp
2013). Even though the tasks of the professional administration are set
politically, its members have considerable leeway in making and executing
policies (Bogumil 2003) and influence how e-participation develops at the

local level in this complex context.

Although, it should be kept in mind that public administrations in Germany
are based on a continental European “Rechtsstaat” tradition with a specific
focus on the administrative execution of laws (Meyer/Hammerschmid

2006b), a recent study indicates that this does not necessarily inhibit reform
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implementation (Bach et al. 2016). Furthermore, studies from Anglo-
American contexts also indicate that bureaucratic administrations struggle
with the complexity of implementing institutional and technological innova-
tions (Norris/Reddick 2013; Welch/Feeney 2014). Thus, the study can
provide meaningful insights for other public administrations in western

countries.
5.3.1.2 Case study approach

We adopt an explorative multiple case-study design (Yin 2009) to compare
how e-participation has developed in the practices of three German munici-
pal public administrations. Case studies are well suited for the analysis of
organizational change processes and for answering the “how” and “why”
questions that dominate our research (Yin 2009, p. 29). Multiple case stud-
ies can provide in-depth insights into the situation and implementation of

ICTs (Yin 2009, p. 53).

We selected large municipalities (>100,000 inhabitants) because they are
usually among the first to adopt innovations, and their tasks and organiza-
tion are more complex than those of smaller municipalities (Bolivar 2017).
We expect such municipalities to have a wide variety of experiences with
e-participation practices and the institutional work that is related to them.
We selected cases from one German federal state, so all cases come from

the same legal background.

We selected two literal cases that first adopted e-participation before 2010
(municipalities A & B) and one contrasting case that recently used
e-participation for the first time (municipality C) based on a recent study
(Gladitz et al. 2017). Thereby, we aimed to ensure comparability but also

variance in data.
5.3.2 Data collection

We conducted a web-based search in May 2016 of municipal websites,
municipal social media accounts, council information systems, and other
sites. The search was continued until new search results produced no addi-
tional insights on the research questions (Yin 2009, pp. 101-105). In the
end, we collected 119 documents that were mainly used to provide an

overview of which technologies were introduced at what point in time, how
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they were introduced in practice, and how they were supported by organiza-

tional structures or strategic documents (e.g., Mergel 2016).

We also conducted 21 semi-structured interviews with executives as well
as non-executive administrators in several departments in each municipality
between May and August 2016 (20 to 80 minutes; municipality A: 8 inter-
views; B: 9; C: 4). Interviews can reveal interviewees’ perceptions and how
they construct their actions (Cunliffe 2011). The vocabulary public adminis-
trators use also reflects certain institutional logics, so we can infer from the
interview material how these actors linguistically frame themselves into one
or more logics (Meyer et al. 2014, p. 871-872). However, it should be noted
that using such a “pattern matching” approach comparing ideal-types of
logics with data tends to reproduce the theorized logics (Reay/Jones 2016).
Additionally, asking interviewees to reconstruct past processes is subject to
retrospective bias (Zietsma/Lawrence 2010) which we sought to reduce
comparing data from interviews and our document analysis. Only interview-
ing civil servants restricts the analysis of e-participation to one perspective,
excluding other relevant actor groups (e.g., citizens or politicians). Howev-
er, it was exactly the institutional complexity experienced by members of

public administrations we wanted to analyze.

We selected an initial list of interviewees based on identification in the
documents retrieved from our web search and their employment in a variety
of different hierarchical levels and departments. These first-round inter-
views then revealed conflicting parties, important coalitions, or other actors
previously unknown to us who should be interviewed to increase our under-
standing of the processes. Interview selection lead to only four interviews in
municipality C. Nevertheless, we were able to conduct interviews with
administrators in all relevant units, albeit no executives were willing to

participate in an interview. For an overview of all interviews see table 5.1.

The interview guideline consists of three main blocks of open-ended ques-
tions directed at the main elements of our research model: (1) the interview-
ees’ overall attitudes about and perceptions of e-participation (identity
construction and values), (2) the implementation (roles, practices and strate-

gies) of e-participation in the specific administrative context, and (3) the
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assessment of the status and institutionalization of e-participation (see Ap-

pendix B1). All interviews were tape-recorded and transcribed.

Managerial re-
Interview |Location  Ressort sponsibility in PA
Al on-site central e-government unit no
A2 telephone  finance yes
A3 on-site environment no
A4 on-site environment yes
AS telephone  urban planning yes
A6 on-site external consultant no
A7 on-site urban planning no
AB* on-site children and youth yes/no
B1 on-site central e-government unit yes
B2 telephone  mayor's bureau yes
B3 telephone  public relations no
B4 telephone  finance yes
BS5 telephone  finance yes
B6 telephone  urban planning no
B7 telephone  urban planning yes
B8 telephone  children and youth yes
B9 telephone  children and youth no
Cl1 on-site urban planning yes
C2 on-site finance no
C3 on-site urban planning yes
C4 on-site children and youth no
* interview was conducted with two persons (manager and deputy)

Tab. 5.1: Overview of interviews
5.3.3  Data analysis

We used Saldafas (2016) approach to first- and second-cycle coding in
analyzing the document and interview data. The first cycle openly ap-
proaches the data and structures the content for solidification in the second
cycle, where the coded data from the first cycle is used to develop “broader

categories, themes, concepts, and/or assertions” (p. 234).

In the first cycle, we combined three coding methods: descriptive coding to
code passages that described the process of e-participation innovation objec-
tively; value coding to establish an overview of institutional logics and
related core values, attitudes, and beliefs; and process coding that used
gerunds (“-ing” words) to code and identify the interviewees’ actions that

helped to systematize their institutional work.
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The first-cycle coding process led to a variety of codes that we used and
abstracted to present our results. In the second cycle of coding we used the
value codes and how interviewees combined them to identify distinct groups
of administrators’ role identities. During the interviews administrators were
asked to express their thoughts about e-participation and their role in
e-participation projects in order to help us determine how they conceptualize
the interplay of different logics, which hint at different forms of identity
work. To analyze the hybridity of institutional logics, we adapted two ana-
lytical categories of centrality and compatibility (Besharov/Smith 2014):
First, interviewees reflect the centrality of logics by describing whether they
“are each treated as equally valid and relevant” (p. 369). Second, compati-
bility or incompatibility refers to consistency between the goals and means
associated with the different logics. This process helped to explain how the
individual actors made sense of their situations and their role by making
recourses to values and rationalities that are based in various institutional
logics. Regarding practice work, we used the process codes to analyze the
actions administrators took related to the topic and practices of
e-participation. Here, we focused on how institutional conflicts were han-
dled. We also distinguished three levels of analysis (individual, practice,
organization) that have been found to be relevant regarding organizational

hybridity (Battilana/Besharov/Mitzinneck 2017).
5.3.4  Case descriptions

About ten years ago, Municipality A, a case with longer experience with
e-participation processes, invested in e-participation projects and in its
organizational implementation as part of a larger e-government strategy.
Right from the start, a position that would be responsible for e-participation
projects was implemented in the public administration’s central e-
government unit. At the same time, a participatory budgeting process that
focused on e-participation was launched as a pilot project in order to learn
and to develop an e-participation business model (clarifying roles, responsi-
bilities, and processes between central/decentral administrative and political
units). Besides the organizational framework, the central e-government
department began building a central, flexible e-participation platform that

technologically facilitated citizens’ digital engagement (posting, rating,
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commenting, and monitoring participation output). A mandatory participa-
tion process during the implementation of the EU environmental noise
directive was the first and to date only case that used the business model in
an area of application other than budgeting. Additionally, an open and re-
sponsive problem-reporting system was introduced and several online sur-

veys consulted service users.

However, innovations in e-participation are still driven primarily by the
participatory budgeting process. Despite initial successes and ongoing ex-
perimentation with several adaptations of the process and the participation
platform, the concept of participatory budgeting is still under review by
political bodies that have not fully committed to the process as a long-term
solution (Al, A2; see table 5.1 for interview abbreviations). The public
administration is currently concentrating its forces on developing a partici-
pation guideline. In summary, we describe the approach of Municipality A
as monolithic that focuses primarily on the deployment and adaptation of
centrally developed technology and processes. An overview of Municipality
A’s and both following municipal approaches to e-participation innovation

is provided in table 5.2

Municipality B is the smallest city in this study. Nevertheless, more than
ten years ago, the municipality’s CIO (the mayor's e-government advisor)
began discussions about digital civic engagement during the implementation
of the municipality’s website. An internet forum for open discussion offers
low-threshold and informal forms of digital dialogue. This was followed by
a phase of experimentation with e-participation, e.g., through a mayor’s
blog or temporary experiments with participatory budgeting. As this munic-
ipality uses multiple social networking sites to engage with citizens, social
media communication can also be understood as a permanent e-participation

and digital co-production process.
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Municipality A

Municipality B

Municipality C

Organizatio-
nal integration

Strategic
approach

E-partici-
pation
technologies

Main
e-participation
projects
(number of
processes;
responsible
units; logic)

Central e-government
unit with a specialized e-
participation project
manager (one of three
members of a central
participation coordina-
tion team)

monolithic

Central provision of
technology (platform),
service and process
(business model)
Central unit (provider),
departments (customers)
Situational adaptation

Discussion platform
(proposals, comments,
ranking, maps, status
monitoring)
Online-surveys

3-D maps (experimental)
Problem management
platform (reporting,
maps, status monitoring)

Participatory budget-
ing (6 with constant
adaptations; finance
department and e-
government unit;
participation and co-
production)

Problem management
(permanent; central e-
government unit; co-
production of infor-
mation about problems)
Noise planning (2
phases; environmental
planning department and
e-government unit; co-
production of infor-
mation about problems
and participation)
Surveys about childcare
demand/call-center
name/call center evalua-
tion (3; youth depart-
ment/citizen services;
participation and co-
production)

Central e-government
executive department in
the mayor's office

integrated and flexible
Situational technological
and strategic support
Flexible small-scale
solutions (e.g., central
and decentral social
media accounts)

Internet forum

Social networking sites
Online-Surveys

Blog

Chats

Participatory budget-
ing (3, discontinued;
finance, PR and e-
government unit; co-
production of potential
savings and participa-
tion)

Surveys about social
media channel and
website (4; e-
government unit; co-
production of service)
Consultations about
urban planning issues
on the forum (6, discon-
tinued; urban planning
department and e-
government unit;
participation)

Social media and
forum (permanent; PR
and e-government;
mainly co-production of
information about
municipal projects;
eventual participation
through discussions)
Mayor's blog and
citizen chats (discontin-
ued; mayor, PR and e-
government unit)

Decentral units

decentral experimenta-
tion

flexible small-scale
solutions with situational
support of central units
(IT or Statistics)
experimental platform
development and testing

Discussion platform
(proposals, comments,
ranking, maps, monitor-
ing)

Online-Surveys
Opinion-Portal (com-
ments)

Minecraft (tested once)

Consultation about
urban planning issues
(2; traffic and public
spaces department;
participation through
consulting ideas and
opinions)

Participation platform
for urban development
topics (2; urban devel-
opment; co-production
and participation)
Surveys about public
baths development and
culture development
plan (2; culture and
baths operator; co-
production of infor-
mation and participation)

Tab.5.2: Overview of municipalities’ organizational e-participation
approaches
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Municipality B follows an incremental and evolutionary approach to the
development of its e-participation practices. All measures were organized
and conducted in-house and in cooperation with the departments concerned
and other central units (e.g., the mayor’s office). Since about a year ago, the
municipality has had an executive department, Stabsstelle, that is responsi-
ble for e-government topics (e.g., the municipality’s website, social media,
open data, and e-participation; B1) and is led by the former advisor. Alt-
hough this municipality has done a considerable amount of experimentation,
the status of e-participation practices can still be described as “undefined”
(B1, 61), and the strategic approach of Municipality B toward
e-participation can be termed as integrated and flexible (situational, collabo-

rative, and adaptive development of e-participation).

Municipality C is in a comparatively comfortable financial situation and,
according to national e-government rankings, has been relatively successful
in implementing e-government. Nevertheless, e-participation offers have
been introduced only since 2014. Municipality C has taken a rationalized
approach to e-participation, as evidenced by the public administrations’ IT
strategy that leaves the topic largely on the sidelines and concentrates in-
stead on optimizing managerial services for businesses and citizens through
innovative digital services. Therefore, Municipality C’s strategic approach
can be described as decentralized experimentation on a small scale by non-

central actors and units.

5.4 Results

5.4.1 Identity work in the e-participation diffusion process
5.4.1.1 Entrepreneurial identity

In our study, we find three types of identity workers: Entrepreneurial, prag-
matic, and skeptic identities. The only constant is the centrality of bureau-

cratic-legalistic values in every interview we conducted.

Entrepreneurial actors are characterized by their relatively high valuation
and perceived compatibility between all four logics that are relevant to
e-participation. However, it is not only the central actors who are responsi-
ble for e-government (B1) and e-participation (A1) institutionalization who

show entrepreneurial identities; non-central actors from the public admin-
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istrations’ finance (A2) and urban planning (C3) departments do as well.
The entrepreneurial argumentation about e-participation positively combines
the co-production logic (e.g., higher interaction/outreach, innovativeness
and crowdsourcing Al, 30-32; A2, 17/23; BI, 9), the participation logic
(e.g., engaging broader parts of society in democratic decision-making A2,
21/31; B1, 19), and managerial logic (e.g., easy, structured, and efficient
processes Al, 30; A2, 13; B1, 9). Nevertheless, e-participation is not inter-
preted as an end in itself but should always be oriented toward fulfilment of
bureaucratic tasks (A1, 32; A2, 21), and actors are aware of the institutional
conflicts that can arise from digital participatory practices in their organiza-
tions. As one interviewee explained, there are “diverse challenges, not only
technological. They do not play such a big role, but more cultural: How do
we make public servants adopt online dialogue, which is different from
normal public administration talk toward citizens” (A1, 14; Interviews were

conducted in German and quotations were translated into English)?

Thus, entrepreneurs see their role as a “consultant, motivator, and initiator
of projects” (B1, 31). Their role identity is characterized through their
ability and willingness to learn about and to address conflicts and hybridity
between institutional logics as drivers of the e-participation diffusion pro-
cess (“Giving impetus: that surely is an important point” B1, 33). Such
hybrid professionals can promote innovations due to their ability to bridge

rationalities of different logics.

As these role identities are not necessarily stable constructs, those with
longer experience with e-participation stated that their initially optimistic
belief in the combination of co-production and participatory logics in a
bureaucratic environment does not mean they are not struggling with the
process. The entrepreneur from Municipality C, who started to engage with
e-participation only recently, shows signs of techno-optimism ( “An internet-
based tool enables us to reach citizens [at any time who] we would not
reach otherwise” C3, 21). Entrepreneurs with longer experience developed
an awareness of the threats and opportunities ICT-based co-production and
participation carry (Al; B1l): “there are many unanswered questions in this
game, and this set my euphoria back a little, but I still believe that many
wonderful things can be achieved” (B1, 67).
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5.4.1.2 Pragmatic identity

This group of identity workers emphasized their openness toward ICT-based
innovative practices but only if they are in line with their central logics.
Under this condition, they actively and creatively think about options for
e-participation implementation and how it could add value. They mostly see
ICTs as neutral tools. All pragmatist identities are non-central actors who
are confronted with a variety of tasks. They reflect differing approaches to
e-participation, but they have in common a pragmatic role that translates the

use of ICTs to their primary tasks and logics.

Pragmatists were legally obliged (A3; A4; A7) or felt normatively (C1) or
cognitively (AS8; B3; B8; B9) obliged to engage citizens during the fulfil-
ment of their professional tasks. In one municipality, the legal requirement
to engage all citizens led to the evaluation that using participatory and col-
laborative ICTs would be the most efficient and even the only way of meet-
ing the requirement (A3, 9; A4). In another case, e-participation is perceived
and treated as only one possible channel of participation, similar to other
ways of communicating that can be added easily to the portfolio (broader
mobilization; C1). For example, youth workers perceive participation as
taken-for-granted. As these workers observe that social media is highly
relevant to their target group, they perceive e-participation as central to their
tasks. However, they also emphasize that e-participation is not compatible
with their bureaucratic work practices, which tend to be hierarchical, slow,
legalistic, focused on balancing interests, and so on. They highlight that they
do not think e-participation “could be offered that fast for a target group,
that is rather flexible and spontaneous” (A8, 15). Youth workers from
Municipality B frequently use social media channels for bureaucratic top-
down provision of information or co-production (e.g., when they needed
help at one of their activities). However, although they also value political
participation this happens only to a limited degree online, because citizens
hardly use these channels to express their opinion but also because it is not

actively forced through the administrators (BS; B9).

Pragmatic identities show a high level of ambiguity regarding the centrality
and compatibility of the institutional logics when asked about
e-participation. Nevertheless, administrators in this category express their
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general openness to experimenting with e-participation if it is relatively easy
to use and compatible with their core values (the bureaucratic-legalistic and
the participation logic in most cases). Thus, pragmatic role identities are
hybrid as well. Nonetheless, e-participation is not a part of their everyday
agenda, and pragmatists differ from entrepreneurs in their role conception,
as they show no intention to develop, promote, and institutionalize

e-participation as a broader organizational practice.
5.4.1.3 Skeptical identity

Administrators with a skeptic role identity toward e-participation concen-
trate their argumentation on the incompatibility roles based on different
institutional logics. They frequently express conflicts between the manage-
rial goals of efficient and lean processes and co-production logic (e.g.,
“There is always the hope for new ideas we hadn’t considered, but they did
not come” BS; “This would implicate considerable administrative effort”
C2, 32), between e-participation (co-production or participation logic) and
bureaucratic fulfilment of tasks (e.g., some professional tasks like municipal
budgeting are too complex or uninteresting, B2, 19; C2, 30), and between
co-production ideals and equal participation (“representativity, well, was

questionable” B2, 19; B4, 19/21; C2, 10/22).

These arguments express the attitude that e-participation or decision-making
contexts are too complex, the cost-benefit-ratio is not good, or that a lack of
knowledge about e-participation hinders further development and willing-
ness to implement it. This attitude does not usually reflect a general skepti-
cism toward e-participation. In some cases, disillusioning and delegitimiz-
ing experiences with e-participation—which nearly all interviewees re-
port—can lead to identity work that focuses on maintaining known profes-
sional roles that are based on values anchored in bureaucratic, managerial,
or participatory logics. However, these experiences were often delimited
trials (“at least how we made it did not help” B2, 49) with no further testing
and experimenting, which led them to stop engaging in digital-participation
practices. This example also shows that identity work and practice work are
closely linked. The use of e-participation depends on the translation and
enactment of logics in specific situations, but practical experiences also
influence identity work. For others, co-producing and participating via ICTs
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are hypothetical concepts, so they do not seek or think about e-participation

actively during their everyday work (B6; B7).

In summary, most skeptical administrators focus on digital practices only
with a focus on optimizing bureaucratic processes (managerial efficiency
ideals; B2; B5; C2), or on traditional on-site participation alone (AS5; B6;
B7). Nevertheless, some skeptics still feel compelled to implement
e-participation in the future: “Certainly, we will [...] have to achieve a state
that we can integrate such [e-participation] elements in the medium run”
(AS, 53). Thus, also the skeptical identities are aware of the hybridity of the

administrative context, but have not yet found solutions for managing de-

mands from conflicting logics regarding e-participation.
5.4.2  Practice work in the e-participation diffusion process
5.4.2.1 Interpersonal and individual strategies

Individual identity work and the social context (organizational structure,
collaborative practices) in which it is performed are interrelated. Individual
actors can influence their social context and can influence e-participation

practices through a number of forms of institutional work.

For example, skepticism at the individual level can lead to maintaining
known practices and ignoring the possibility of enacting participation or co-
production logics in e-participation practices. Such a defiance of certain
institutional logics is a known strategy in hybrid contexts (see Battilana/Lee
2014, p. 404). Although there are few interviewees with skeptic identities
who ignore e-participation practices in their work, nearly all other adminis-
trators report experiences with skeptical colleagues who ignore
e-participation opportunities in their everyday work in order to maintain
institutionalized work practices. Hence, this is a common tactic when there
is a lack of resources (personal and monetary) or scarce interest among

citizens to participate (e.g., B2, 33; C2, 22).

However, if administrators face up to e-participation practice work that aims
at creating and institutionalizing participation and co-production logics
through the use of ICTs, they follow several strategies. Framing is an im-
portant strategy on the individual level (see Meijer 2015), but not the only

one. Entrepreneurs and pragmatists are involved in all aspects of
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e-participation innovation. We identified four discursive framing practices

that add to existing conceptualizations of framing.

First, awareness-raising, initiating, and motivating are important forms of
framing in support of the broad adoption of e-participation practices. Exam-
ples are promotion and personal advocacy among administrators, especially
at the leadership level (A1, 48) and toward political committees (A2, 59) or
during the formulation of organizational strategy (A1, 88). Second, consult-
ing is comprised of institutional work that relates to internal provision of
advice before, during, and after the implementation of e-participation in the
departments. This work is part of the job of central entrepreneurs (Al; B1).
Third, discursive legitimizing e-participation supports e-participation inno-
vation through the spread of argumentations about its positive value in the
existing institutional context. Such legitimizing can be based on scientific
evaluation reports, for example (A2). Others try to problematize
e-participation by framing it as a problem—simply imposing costs without
benefits (B5, 20)—or because the necessary expertise is lacking (AS, 9).
Fourth, alleviating institutional conflicts relates to reducing the possible
ramifications of e-participation projects in order to produce some scope for
development in the strictly organized bureaucratic environment. Framing
e-participation projects and attempts as experiments or research projects can
initially help to “stay under the radar” (A7, 20) of critical leaders and
develop e-participation step by step (B1, C3).

Beyond framing, learning is becoming an important strategy in the long
run. Those who are interested in e-participation are confronted with techno-
logical, organizational, and institutional problems and uncertainties that they
try to address by engaging in learning. This learning encompasses a broad
range of activities, such as experimenting (learning through one’s own
experiences), going to conferences, engaging in research projects, learning
from scientific and economic consultancies (arranging internal seminars and
workshops), cooperating with universities and students, or engaging in
professional field-level workgroups. Only engagement with a variety of
logics and experiences related to the practical implementation of a technolo-
gy and process as well as the institutional and cultural conflicts can improve

e-participation. Developing such expertise can be hard work, as the constant
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confrontation with the institutional and practical problems of e-participation

can be frustrating (A1; A2; B1; BS; C3).

There are also questions that relate to the management of public administra-
tions’ internal and external relationships (generally with politics and citi-
zens). Forming internal alliances with like-minded administrators and
administrative leaders across bureaucratic silos (Al; A2; A3; A7; Bl; B3;
B5; C3) can help public administrations develop shared understandings of
e-participation. However, while e-participation changes the inner logics and
practices of public administrations, it also affects political bodies, the pub-
lic, and the cooperation between them. The entrepreneurial identities, in
particular, use strategies of boundary-spanning (Levina/Vaast 2005) and
relational work (Cloutier et al. 2016), as they are in central positions to
facilitate continuous discourses among the groups (Al; B1) and to advocate
e-participation projects with political bodies (A2), or toward civic multipli-
ers (external; Al; A2; B1; B5). These activities may help to institutionalize
shared understandings of e-participation across the groups. Nevertheless,
cooperation and coordination among individuals in all three groups appears

to be scarce.
5.4.2.2 Practice level strategies

Projects are spaces for experimenting with e-participation at the level of
practices. Experiments enable public administrations to invest resources on
a limited scale to test e-participation processes and technologies. Integrat-
ing available e-participation technologies and processes and their associated
logics into the public administrations’ existing processes is an obvious
approach to the implementation of e-participation projects (e.g., A3; A4).
Thus, entrepreneurs and pragmatists continually develop e-participation
projects to fit into existing bureaucratic processes and develop hybrid forms
of interaction (e.g., Al; A2; B1; see Battilana/Lee 2014, p. 404) and then
evaluate and adapt them if necessary (A2, 31; A4).

Nevertheless, integration can produce conflicts between institutional logics,
and decoupling (Meyer/Rowan 1977) can be an outcome. For example,
legally or politically prescribed e-participation processes can be decoupled

from the actual decision-making process. This can occur when standardized
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bureaucratic processes meant to prepare political decisions in the city coun-
cil and e-participation processes are “out of step” such that their underlying
logics do not fit. Administrators then perceive e-participation as “alibi-
events” (B1, 47). This might happen because they know, when imposed by
others, e-participation often does not fit their way of working. Or when
digital co-production leads to an amount of information (e.g., through
crowdsourcing noise problems) that integrating this information into a

participatory decision-making process becomes very complex (A4).

Separating logics is an interesting adaptation strategy on the project level to
avoid or balance such institutional conflicts (Battilana/Lee 2014, p. 404;
Smets et al. 2015). E-participation can be separated internally such that, for
example, the participatory budgeting process is separated from the formal
municipal budgeting process by defining an amount of money from the
overall budget that citizens can decide on in the course of a distinct
e-participation process to reduce conflicts (A2). Alternatively, administra-
tors can delegate the e-participation process to external civic multipliers that
can organize online discourse and collaboration and then incorporate the

results into the traditional participation process (AS).
5.4.2.3 Organizational strategies

The study also reveals some rare forms of practice work on the organiza-
tional level that relate to strategy development. Most important, Municipali-
ty A and Municipality B have resources for institutionalizing
e-participation in their specific institutional contexts. Their central actors,
with entrepreneurial identities, engage in developing central guidelines and
business models for e-participation in general (Al) or for social media
communication (B1). These guidelines and models can clarify rules, reduce
uncertainty at the project and individual levels, and clarify the division of
work between organizational units. They also frame e-participation or digi-
tal engagement as important organizational practices. However, interview-
ees also indicated that centrally organized guidelines and strategies can

conflict with institutional logics and processes in the departments (A3; AS5).

In Municipality A the business model’s high level of standardization tends

to make e-participation opportunities at lower levels inflexible (A3, 39, AS).
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Therefore, ensuring that guidelines are flexible with regard to a variety of
situations and institutional contexts is necessary in a specialized bureaucrat-
ic organization. Hence, non-central entrepreneurs are also important in
institutionalizing e-participation because they can advocate for the continual
use of e-participation in their departments and among important external
peers like political boards (A2). In line with these results the CIO of Munic-
ipality B is working on a digital strategy to establish so-called scouts (ex-
perts) in each department who will systematically promote the positive
aspects of ICTs for participation and co-production (B1, 25). This strategy
can be interpreted as an attempt toward formalized internal boundary-
spanning in order to overcome departmentalized structures and bureaucratic
silos (Weerakkody/Janssen/Dwivedi 2011). However, the focus is on posi-
tioning the administration as an interactive and responsive service provider
(managerial + co-production logic), not a specific strategy to facilitate par-
ticipation. The organizational strategy and the central technologies (like the
internet forum that is managed by the PR unit) hardly interfere with non-
central and established bureaucratic participation processes. For example, an
executive from the urban planning department stated, “/ first heard about
[the internet forum’s] existence after three-quarters of a year after I started
here” (B7, 35). In summary, Municipality B and its central actor also have
problems spreading the municipality’s central digital strategy throughout the
organization. In Municipality C, e-participation projects have been initiated
from the bottom-up. Only the entrepreneurial character (C3) in this city
stated that he was hoping that organizational resources for e-participation
could be established in the future. In addition, central strategy documents
that are concerned with topics like participation and digitization seldom
mention e-participation, and an organizational e-participation strategy could

not be found.

The practical efforts to implement organizational strategies in these three
municipalities have not yet led to broad institutionalization of
e-participation as a means for political participation, so its status is still
open. This unsettled status again highlights the complexity of changing and

adapting the rationalities of highly bureaucratic organizations (Kornberger
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et al. 2017), which happens only incrementally and which needs a fair

amount of staying power.
5.5 Discussion and Conclusion

The comparison of the three municipalities makes clear that they have had
distinct experiences with e-participation innovations and their diffusion.
While central strategic approaches to e-participation vary widely, the
analysis showed that this variation does not necessarily influence the work
of non-central departments and their members. For example, administrators
in all three cases show similar role identities and strategies of institutional

work.

Even the most experienced of the public administrations, Municipality A,
shows few signs of e-participation being spread throughout the organization
as a taken-for-granted, everyday practice. However, if innovators (Al; A2),
who are from different departments and in the necessary positions and
situations, work together, they can keep e-participation processes like partic-
ipatory budgeting running for a long time. Nevertheless, even the actors
with entrepreneurial role identities are currently struggling to carve out the
added value of available e-participation solutions for their public admin-
istrations (A1l; B1). Therefore, the e-participation diffusion process is
stagnating in both experienced municipalities (A & B). Despite their very
different strategic approaches (monolithic vs. flexible), both have difficul-

ties institutionalizing e-participation.

With regard to our research question, how the processes and strategies of
implementation and institutionalization influence how e-participation
evolves in the specific institutional context of public administrations, we
generate several new insights. We show in detail that institutionalizing
e-participation is a significant task that has to address the views of diverse
administrators with highly specific missions or profession-related percep-
tions of institutional logics that determine public value. We also show that
certain forms of institutional work at individual, project, and organization-
al levels can help to promote e-participation and manage pluralism and
complexity in this highly-institutionalized field of action. Institutional struc-

tures are slowly changing toward an open and digital communication (B1,
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25; Al, 142). Actors need time to resolve the conflicts that arise from the
institutional complexity that e-participation innovations have introduced

(Raaijmakers et al. 2015).

We make several contributions with this study in the field of e-government
research. Through using theories from organizational institutionalism, we
supplement e-participation and e-government research, which is currently
discussing its theoretical foundations (Bannister/Connolly 2015) by enrich-
ing the branch that is focusing on institutional theory (Sandoval-
Almazan/Gil-Garcia 2016). Regarding the individual level of
e-participation innovation it deepens insights about framing and other insti-
tutional strategies in the e-participation diffusion process (Meijer 2015). The
central role of entrepreneurs as brokers that combine a sense for all logics in
their hybrid role identity and can thus engage in continuous learning, posi-
tively frame e-participation as a task for public administrations and contrib-
ute to the development of strategies at the organizational level. In addition,
in the rare cases where institutional arrangements have been analyzed, most
studies looked at IT-departments or CIOs (Luna-Reyes/Gil-Garcia 2014;
Rose et al. 2015; Tassabehji/Hackney/Popovi¢ 2016) so this study adds to
the literature by analyzing other administrative actor groups and the enact-
ment of their identities in e-participation practices. We show that entrepre-
neurial roles are not confined to central IT-focused actors but that non-
central actors can also play a leading role in creating and institutionalizing
e-participation. Especially the cooperation of central and decentral entrepre-
neurs seems to be beneficial (see the participatory budgeting project in
municipality A). Furthermore, pragmatists can play an important role in the
process of institutionalizing because their role conception is generally open
towards implementing e-participation. Moreover, even though the category
of skeptic role identities might seem to have a negative connotation, such
should not be the case: The cognition of skeptics highlights the complexity
of the e-participation diffusion process. Understanding why administrators
evaluate e-participation and related values as not helpful in their situations

and how this view might be changed, could be part of further research.

On the level of practices our findings indicate that projects labeled as

e-participation or other interactive applications of ICTs are not per se de-
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signed to support democratic participation but can also lead to co-
production of helpful knowledge, for instance, about noise issues. This
partly supports the critique that e-participation does not really lead to new
opportunities for participation and therefore might not lead to the norma-
tively desired positive effects on public administrations’ legitimacy (e.g.,
Norris/Reddick 2013). Nevertheless, local public administrations also de-
velop strategies that aim at more deliberative or direct opportunities for
political participation through integrating or separating e-participation pro-
jects, which resonates with known strategies to tackle institutional pluralism

and hybridization (see Battilana/Lee 2014 & 5.4.2.2).

Making innovations like e-participation and open communication with
citizens an everyday task of administrators is an already complex process
that is further complicated by the ambiguous role of central organizational
strategies. It is critical to find a strategy that allows exploration of new
possibilities (experimenting) to be balanced with exploiting these learning
experiences (institutionalization) (e.g., Janssen/van der Voort 2016), such as
Municipality A tried with its business model, although it was not successful

on a larger scale.

Although not our primary focus, the study also contributes to the scientific
debate about hybrid organizations in organization studies. It adds to the
literature that focuses on institutional change in hybrid organizations. This
approach enabled us to analyze the active interpretation and transformation
of institutions and technologies when they enter an organization (e.g.,
Kraatz/Block 2008) and the struggles of the “politics of open government”
(Kornberger et al. 2017, p. 17) in bureaucratic public administrations, while
balancing the inherent institutional complexity (Battilana/Lee 2014; Smets
et al. 2015). While other studies found that public administration reforms
can lead to “robust combinations” of bureaucratic and reform logics at the
level of national budget laws (Polzer et al. 2016), we find that the

e-participation diffusion process is characterized through ongoing struggle.

Where public administrations tried to integrate or blend (Skelcher/Smith
2015; Polzer et al. 2016) reform logics related to e-participation with the
strongly institutionalized bureaucratic-legalistic logic, this often resulted in

conflicts. These approaches can be compared to strategies of hybrid or-
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ganizations, in which an organizations’ core logic incorporates and assimi-
lates aspects of a new logic (e.g., e-participation practices) but the core logic
remains dominant (Skelcher/Smith 2015, pp. 431-432). But the diffusion of
e-participation also led to pragmatic strategies that selectively couple
(Pache/Santos 2013b) and use e-participation when it was or seemed to be
convenient (e.g., the business model for e-participation that is rarely used).
Or public administrations applied strategies of separation when individuals
alleviate conflicts through framing e-participation experiments as separate
from the core bureaucratic tasks or when e-participation is designed as a
separate process (e.g., the participatory budgeting and the municipal budget-
ing processes). This reflects a parallel co-existence rather than robust com-
binations of institutional logics, in which old and new logics are intertwined
(Polzer et al. 2016, pp. 75-76). This helped organizational actors to legiti-

mize e-participation processes.

However, if and how a stable institutionalization of e-participation practices
that support political participation (and co-production) is possible will need
further research — for example how strategies like separating and integrating
used in temporary projects can lead to more permanent solutions to find
functioning institutional arrangements (Fountain 2001) and organizational
settlements that represent more permanent truces between competing logics
(Schildt/Perkmann 2016, pp. 139-140). We also address hybridity of local
public administrations and civil servants that have hardly been researched
(see Meyer et al. 2014; Jancsary et al. 2017 as an exception) compared to

other public sectors (e.g., health care; Cloutier et al. 2016).

Finally, our study offers opportunities for further research: We reviewed
only one section of the e-participation diffusion process, so future research
should follow these developments over the long run in order to identify the
strategic approaches and institutional arrangements that lead to successful
implementation and institutionalization of e-participation. Research in the
nature of paradox, that is a persistent existence of contradictory elements in
an organization, could yield further insights in how organizational actors
iteratively try to find strategies for innovating, face paradoxical outcomes,
then try to make sense of these paradoxes and adapt or change strategies

(Jay 2013). Additionally, the explorative classification of the role identities
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of actors who are engaged in the e-participation innovation process is based
on qualitative interviews in three case municipalities. Ethnographic studies
might yield more detailed insights about how actors enact identities and
behave in practice (Smets et al. 2015). A quantitative study that analyzes a
larger group of local administrators’ perceptions of institutional complexity
and how these perceptions influence their engagement in the e-participation

innovation process could be another promising avenue of research.
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6 Innovative Entscheidungsprozesse in Universititen: Eine quali-
tative Analyse der Anwendung von Online-

Partizipationsverfahren!?23

6.1 Einleitung

Universititen befinden sich in permanenter Interdependenz mit Gesellschaft
und Umwelt sowie einem dauerhaften Spannungsverhéltnis von autonomer
Wissenschaft einerseits und Abhédngigkeit vom Staat andererseits (vgl.
Nickel 2009; Gralke/Scherm 2013). Diese Konstellation aus Selbst- und
Fremdverwaltung sowie Wechselwirkungen mit der Organisationsumwelt
fiihren dazu, dass gesellschaftliche, politische und technologische Verdnde-
rungen auf die Universitidten einwirken und diese damit umgehen miissen
(vgl. Sonntag/Stegmaier/Michel 2008; Popp Berman/Paradeise 2016). Zu
nennen sind hierbei neue Gesetze, administrative Reformen (z. B. New
Public Management; vgl. Lange 2008; Bogumil et al. 2013), der technische
Fortschritt sowie ein Wertewandel hin zu hoheren Partizipationserwartun-
gen (vgl. Nickel 2009, 65, 116, 119; Winkel 2011). Obwohl im Selbstver-
waltungsmodell der deutschen Universitdten die Partizipation der Status-
gruppen schon seit den 1970er Jahren fest verankert ist (vgl. Bogumil et al.
2013, S. 19), wurde in den letzten Jahren aus unterschiedlichen Interessen-
gruppen vermehrt die Forderung nach individueller Teilhabe an Entschei-
dungsprozessen gedullert (vgl. Nickel 2009, S. 116-117; Gralke/Scherm
2013, S. 46-47).

Parallel dazu riicken neuartige Partizipationsformen zur Entscheidungs-
findung in den Fokus: 2013, 2015 und 2016 wurden an einer deutschen
Universitidt drei Online-Partizipationsverfahren zur Neugestaltung von

Promotions- und Habilitationsordnungen durchgefiihrt (vgl. Dischner/Siif3

! Dieser Beitrag ist in Zusammenarbeit mit Kathrin Diekmann und Stefan Sii3 entstanden.
Die Anteile der drei Autoren an diesem Beitrag betrugen 40 % (Steinbach), 40 % (Diek-
mann) und 20 % (SiiB). Der Autor der vorliegenden Arbeit war an der Konzeption der
Studie, ihrer Durchfithrung, ihrer Auswertung sowie an der Diskussion der Ergebnisse
malgeblich beteiligt.

2 Bine vorherige Fassung dieses Beitrags ist in Der Moderne Staat 10 (2/2017), S. 317-340
erschienen.

3 Eine vorherige Fassung dieses Beitrags wurde auf der Jahrestagung des Arbeitskreises
Empirische Personal- und Organisationsforschung in Diisseldorf (25.11.2016), auf dem
Workshop der Wissenschaftlichen Kommission Hochschulmanagement im VHB in Ham-
burg, (21.02.2017), der Jahrestagung der Gesellschaft fiir Hochschulforschung in Hanno-
ver (31.03.2017) und dem Kolloquium der European Group for Organizational Studies
(EGOS) in Kopenhagen (Déanemark) (08.07.2017) présentiert.
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2015; Escher et al. 2017). Im Rahmen der Verfahren wurden die jeweils
betroffenen Statusgruppen durch das Dekanat der jeweiligen Fakultét einge-
laden, partizipativ und internetbasiert Vorschlige zur Neugestaltung der
jeweiligen Ordnung zu verfassen, diese zu diskutieren und zu bewerten. In
mehreren Phasen, zwischen denen die Diskussionsergebnisse vom Dekan
aggregiert wurden, konnten die Vorschldge und der finale Entwurf diskutiert
werden. Der endgiiltige Beschluss fand in einer reguldren Fakultétsratssit-

zung statt (vgl. 2.1.2).

Universititen tendieren, wie andere 6ffentliche Organisationen auch, dazu,
(technologiebasierte) Verdnderungen stark an ihre institutionellen Struktu-
ren anzupassen und laufen dabei Gefahr, die Potenziale von Reformen und
Innovationen nur begrenzt auszuschdpfen (vgl. Fountain 2001; Schuppan
2011). Der Wunsch nach Partizipation und die Einfiihrung internetbasierter
Verfahren zur Entscheidungsfindung richten erhebliche Anforderungen an
Universitdten, deren Entscheidungen ohnehin wenig steuerbar sind, da sie
durch das Zusammenspiel verschiedener Governanceformen und Logiken
gekennzeichnet sind, die auf unterschiedlichen institutionellen Anforderun-
gen basieren (vgl. z. B. Hattke/Vogel/Woiwode 2016). Innovationen, z. B.
neuartige Verfahren zur Entscheidungsfindung, fiihren dazu, dass universi-
tatsintern ein institutioneller Aushandlungsprozess hinsichtlich der Legiti-
mitit verdnderter Entscheidungsmechanismen stattfindet. Es entsteht insti-
tutionelle Komplexitit (vgl. Greenwood et al. 2011) im Zusammenspiel
von staatlichen, marktlichen, professionellen und demokratischen Institutio-
nen, mit der Universitidten und ihre Mitglieder lernen miissen umzugehen,
um sich verdnderten Rahmenbedingungen anzupassen (vgl. Baumeler

2009).

Bisherige Forschung zu Entscheidungsprozessen an Universititen be-
schéftigt sich z. B. mit strategischen Steuerungsmoglichkeiten durch Quali-
tatssicherung, Leitbild- und Zielvereinbarungen sowie politischen Akteuren,
etwa Hochschulrite (vgl. Kloke/Kriicken 2012, S. 320; Joch-
heim/Bogumil/Heinze 2016). AuBlerdem wurde bisher (hdufig konzeptio-
nell) die Komplexitidt der institutionellen Anforderungen und Gover-
nancemechanismen untersucht, um das Zusammenspiel verschiedener insti-

tutioneller Anforderungen und ihre Auswirkungen auf die organisationalen
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Akteure zu erfassen (vgl. z. B. Lange 2008; Sahlin/Eriksson-Zetterquist
2016). Der Umgang mit institutioneller Komplexitdt im Rahmen von Inno-
vationen und Reformen blieb bisher jedoch auf wenige Studien, beispiels-
weise zur Legitimitdtsarbeit in der ,,unternehmerischen Universitit (vgl.
Baumeler 2009; Blaschke/Frost/Hattke 2014) oder theoretische Uber-
legungen beschrinkt (vgl. Hattke/Vogel/Woiwode 2016). Insbesondere
wurden innovative technologiebasierte Formate, wie etwa Online-
Partizipationsprojekte, im institutionellen Kontext von universitiren Ent-
scheidungsprozessen erst anfianglich betrachtet. Bohman, Hansson und
Mobini (vgl. 2014) untersuchten die Einfithrung einer partizipativen Inter-
netplattform zur Evaluation des Bolognaprozesses (vgl.
Bohman/Hansson/Mobini 2014). Dischner und Sifl (vgl. 2015) sowie
Escher wu.a. (vgl. 2017) fokussierten die Akzeptanz von Online-
Partizipationsverfahren zur Umgestaltung einer Promotionsordnung (vgl.
Escher et al. 2017). Die Auswirkungen im Zusammenspiel von Innovation
und institutionellem Kontext, etwa in Form von Lerneffekten aus der An-
wendung partizipativer Verfahren, werden bisher jedoch nicht untersucht.
Chandler und Hwang (vgl. 2015) argumentieren, dass der Grad an instituti-
oneller Komplexitét des organisationalen Feldes (Hochschulkontext) sowie
die Charakteristika der Innovation und Organisation mafigeblich beeinflus-
sen, ob und wie Organisationen lernen. Welche Auswirkungen eingefiihrte
Innovationen entfalten, hidngt demnach stark von den Lernprozessen im

spezifischen Kontext ab.

Vor diesem Hintergrund ist es das Ziel des Beitrags, die Auswirkungen
innovativer Online-Partizipationsverfahren auf den institutionellen Kontext
einer Universitit zu analysieren. Dazu werden Lerneffekte, die die Universi-
tit durch die Anwendung der Verfahren erzielt, sowie mogliche Verinde-
rungen des institutionellen Kontextes fokussiert. Hierzu wird die Theorie
der institutionellen Logiken (vgl. Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012) mit der
Theorie des organisationalen Lernens (vgl. Argyris/Schon 1999) verbunden.
Auf dieser Basis werden die Ergebnisse einer Interviewstudie vorgestellt

und diskutiert.
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6.2 Grundlagen
6.2.1  Online-Partizipation und Entscheidungen an Universitiiten
6.2.1.1 Online-Partizipation

Online-Partizipation wird als die Nutzung von Informations- und Kom-
munikationstechnologien (IKT) zum Zweck einer breiteren Beteiligung von
Individuen an sozialen Entscheidungsprozessen  definiert (vgl.
Saebe/Rose/Flak 2008). Interaktive IKT sollen dazu beitragen, dass von
Entscheidungen Betroffene in den Entscheidungsprozess integriert werden
konnen. Hierzu bieten sich Web-2.0-Technologien an, die einen transparen-
ten und niederschwelligen Austausch ermdglichen (vgl. FErgaza-
kis/Metaxiotis/Tsitsanis 2011). Allerdings wird zunehmend kritisch hinter-
fragt, ob sich die Nutzung von IKT generell positiv auf die Beteiligung an
und Ergebnisse von Entscheidungsprozessen auswirkt (vgl. Susha/Gronlund
2012). Um Online-Partizipation verstehen und beurteilen zu kdnnen, muss
der institutionelle Kontext der Entscheidungsprozesse beriicksichtigt werden

(vgl. Susha/Groénlund 2014).

Online-Partizipation wurde bisher vornehmlich im Rahmen politischer
Entscheidungsfindung thematisiert (vgl. Kubicek 2014), wohingegen Ent-
scheidungsprozesse an Hochschulen trotz ihrer spezifischen institutionellen

Kontexte vernachlissigt wurden.
6.2.1.2 Idealtypischer Ablauf der Online-Partizipationsverfahren

Der idealtypische Ablauf der Verfahren beinhaltet sechs Phasen, davon drei
mittels eines Internetforums mit Kommentar- und Abstimmungsfunktion
sowie drei in personlicher Interaktion. Der Prozess wird exemplarisch an-
hand der Neugestaltung einer Promotions- und Habilitationsordnung skiz-

ziert:

Bevor die Verfahren beginnen, holt der Dekan die Zustimmung zu ihrer
Durchfiihrung von den zustindigen Gremien ein und entwickelt in Abstim-
mung mit dem jeweiligen Promotions- oder Habilitationsausschuss Vor-
schlidge zur Uberarbeitung der Ordnungen, die zur Diskussion gestellt wer-
den sollen. AnschlieBend werden alle beteiligten Statusgruppen (Doktoran-

den bzw. Habilitanden, Professoren, Fakultitsratsmitglieder, De-
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kan/Prodekan) per E-Mail durch das Dekanat iiber das Verfahren informiert
(Ablauf und Nutzungshinweise) und zur Teilnahme eingeladen (mit Link

zum Verfahren).

Die erste Phase der Verfahren dient der Online-Diskussion der Grundsétze
der neuen Ordnung. Die zuvor per E-Mail Eingeladenen kénnen die Vor-
schlige mit Klarnamen kommentieren und bewerten sowie weitere Vor-
schldge einreichen. In der zweiten Phase werden die diskutierten Vorschldge
durch das Dekanat der Fakultit aggregiert. Die Auswahl oder Ablehnung
von Vorschldgen wird begriindet und in der dritten Phase allen Teilnehmen-
den online zur Diskussion gestellt. In der vierten Phase wird auf Basis der
bisherigen Diskussionen ein erster Entwurf der neuen Ordnung durch das
Dekanat erstellt, welcher in der fiinften Phase allen Teilnehmenden final
online zur Diskussion und Abstimmung gestellt wird. In der sechsten Phase
wird dem Promotions- oder Habilitationsausschuss der endgiiltige Entwurf

der Ordnung vorgelegt und anschlieBend vom Fakultitsrat verabschiedet.

Bei den nachfolgend untersuchten Online-Partizipationsverfahren handelt es
sich um zwei unmittelbar aufeinander folgende Verfahren dieser Art in
derselben Fakultdt einer Universitit. Beide wurden innerhalb einer Amtszeit
durchgefiihrt, Fakultétsleitung (Dekan/Prodekan) und Fakultitsrat wechsel-
ten daher wéahrend der Laufzeit der Verfahren nicht. Die Einfiihrung erfolgte
auf Initiative des Dekans. (Die Autoren der Studie sind weder administrativ
noch als eingeladene Teilnehmer an den Verfahren beteiligt gewesen, sodass

eine objektive Untersuchung der Verfahren sichergestellt ist.)

Der idealtypische Ablauf konnte im ersten Verfahren zur Neugestaltung der
Habilitationsordnung (Dauer: drei Monate Online-Diskussion; Verabschie-
dung der Norm zwei Monate spiter) realisiert werden, wohingegen im
zweiten Verfahren zur Neugestaltung der Promotionsordnung Konflikte
auftraten (vgl. 4.2) und das Verfahren insgesamt mit ca. acht Monaten fiir
alle Online-Diskussionsphasen und weiteren zehn Monaten bis zur Verab-

schiedung, deutlich langer dauern liefen.
6.2.1.3 Innovative Entscheidungsprozesse mittels Online-Partizipation

Bei den hier skizzierten Entscheidungsprozessen handelt es sich um organi-

sationale Innovationen, da zum einen eine digitale Umgebung zur Diskus-
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sion der Ordnungen genutzt wurde. Zum anderen konnten alle von der
Ordnung betroffenen Statusgruppen (insb. alle Doktoranden bzw. Habilitan-
den) partizipativ am Entscheidungsprozess teilnehmen. Dies ist neuartig,
denn tiiblicherweise finden die Diskussion und der Beschluss von Promo-
tions- und Habilitationsordnungen iiberwiegend in den Gremien der Fakultat

statt, in denen die Gruppe der Professoren die Stimmenmehrheit halt.

Diese Verfahren verdndern etablierte universitdre Entscheidungsprozesse,
die tendenziell eher unstrukturiert und schwer nachvollziehbar sind. Hieraus
ergeben sich zwei Perspektiven auf Entscheidungsprozesse an Universi-
titen: (1) Aufgrund der Entscheidungsfreiheit der Universitdtsmitglieder,
die in der Regel auf Basis ihrer Fachzugehorigkeit in selbstverwalteten
Fakultiten zusammengeschlossen sind, beruhen kollektive Entscheidungen
hiufig auf kollegialer Konsensbildung unter gleichberechtigten Wissen-
schaftlern (vgl. Hattke/Vogel/Woiwode 2016; Sahlin/Eriksson-Zetterquist
2016). Selbst der Dekan in seiner Leitungsfunktion wird als ,,primus inter
pares® verstanden, der weniger eigene Entscheidungen trifft, als die kollegi-
ale Entscheidungsfindung organisiert (vgl. Sahlin/Eriksson-Zetterquist
2016). Aus dieser Perspektive sind Universitidten lose gekoppelte Systeme
(vgl. Weick 1976). (2) Demgegeniiber stehen staatliche Steuerung und
manageriale Reformen fiir eine stirkere zentrale Organisation von Handeln
und Entscheidungen in Universititen. Staatliche Einflussnahme, beispiels-
weise durch gesetzliche Vorgaben, sowie neue leistungsbezogene Anreize
und professionalisierte Steuerungssysteme im Zuge der New-Public-
Management-Reformen konnen die Entscheidungsfreiheit der wissenschaft-
lichen Gemeinschaften einschrinken (vgl. Hattke/Vogel/Woiwode 2016;
Sahlin/Eriksson-Zetterquist 2016).

Aus diesen Perspektiven ergibt sich ein Spannungsverhéltnis verschiedener
Anforderungen an kollektive Entscheidungen, in dem sich die Mitglieder
der Universitdt, und insbesondere die Personen mit Steuerungsfunktionen
wie beispielsweise der Dekan der Fakultdt, befinden (vgl. Blasch-
ke/Frost/Hattke 2014; Scherm 2014). Im vorliegenden Fall fiihrt der Dekan
mit den Online-Partizipationsverfahren Elemente in die Entscheidungspro-

zesse ein, die dem Wunsch nach gesteigerter Partizipation entsprechen, aber
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auch die komplexen kollektiven Entscheidungsmechanismen transparenter

und legitimer machen sollen.

Um diesen komplexen Vorgang im Detail analysieren zu konnen, werden im
Folgenden die Ansitze der institutionellen Logiken und des organisationa-

len Lernens vorgestellt und kombiniert.
6.2.2  Theorien
6.2.2.1 Institutionelle Logiken

Institutionelle Komplexitit im Hochschulkontext: Neoinstitutionalisti-
sche Ansitze beschéftigen sich mit den Anforderungen an Akteure aus ihrer
Umwelt. Demnach sind Organisationen darauf angewiesen, dass ihnen
Legitimitdt zugeschrieben wird, um weiterhin Ressourcen zu erhalten (vgl.

Meyer/Rowan 1977).

Neuere Uberlegungen betonen die Komplexitit, die durch verschiedene
formelle wie informelle Anforderungen entsteht, die an organisationale
Akteure in Entscheidungsprozessen gestellt werden (vgl. Schedler 2012;
Suddaby/Seidl/Le 2013). Institutionelle Logiken bilden diese institutionel-
le Komplexitit ab. Sie stellen idealtypisch geteilte, historisch entstandene,
normative, gesellschaftliche Ordnungen und Referenzrahmen dar (z. B.
Staat, Markt, Gemeinschaft, Religion) (vgl. Thornton/Ocasio/Lounsbury
2012), die sich in organisationalen Feldern wie dem Hochschulsystem auf
bestimmte Weise manifestieren (vgl. Thornton/Ocasio 2008). Institutionelle
Ansitze heben hervor, dass in diesem Prozess formale, festgeschriebene
Gesetze oder Organisationsstrukturen entstehen konnen, Handeln in Organi-
sationen jedoch auch durch informelle Regeln, Normen und Praktiken (z. B.
informelle Partizipation) geprégt ist, ohne dass diese durch prizise, festge-
schriebene Regeln (Gesetze, Verordnungen etc.) bindend wirken und durch
Dritte (z. B. Gerichte) kontrolliert und sanktioniert werden (vgl. Scott 2014,
S. 60). Dementsprechend geben institutionelle Logiken einen Rahmen vor,
der beschreibt, wie soziale Situationen von Individuen in einer Organisation
interpretiert werden und wie Organisationsmitglieder in diesen Situationen
handeln sollen. Die parallele Existenz mehrerer Logiken kann zu komplexen
Legitimititsanforderungen an die Organisationsmitglieder und folglich zu

Unsicherheit fithren (vgl. Greenwood et al. 2011).
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Institutionelle Logiken lassen sich in Form von Idealtypen beschreiben (vgl.
Reay/Jones 2016). Nachfolgend werden vier institutionelle Logiken diffe-
renziert, die verschiedene Formen der Koordination und Entscheidungsfin-
dung in Universititen beschreiben (vgl. z. B. Nickel 2011): Einerseits steht
die Logik der biirokratischen Hierarchie und legalistischen Steuerung durch
den Staat (biirokratisch-legalistische Logik) der dem Neuen Steuerungsmo-
dell nahestehenden marktlichen, managerialen Logik gegeniiber, die Wett-
bewerb, den Dienstleistungsgedanken und effizientes Management betont
(vgl. Bogumil et al. 2013). Andererseits ist die Koordination im Hochschul-
system durch die Selbstorganisation der Profession ,,Wissenschaft* in Teil-
disziplinen und Mehrheitsentscheide im Rahmen der universitiren Gremi-
enarbeit gekennzeichnet, die die Unabhdngigkeit der Wissenschaft sicher-
stellen sollen. Erstere ist Ausdruck der professionellen Eigenstindigkeit der
akademischen Disziplinen (Wissenschaftslogik) (vgl. Hatt-
ke/Vogel/Woiwode 2016). Letztere beschreibt die partizipativen und demo-
kratischen Entscheidungsformen in Universititen in représentativ-
demokratischen Organen der Selbstverwaltung (Selbstverwaltungslogik)
(vgl. Bogumil et al. 2013).

Dieses Spannungsverhiltnis zwischen staatlichen und managerialen Logi-
ken sowie professioneller Wissenschaftslogik und demokratisch legitimier-
ter Selbstverwaltung (vgl. Nickel 2011) bildet den institutionellen Kontext,

in dem innovative Entscheidungsmechanismen implementiert werden.

IKT sind jedoch keine neutralen Werkzeuge, sondern bieten bestimmte
Funktionalititen (z. B. Interaktivitdt, Transparenz). Mit ,,neuen* IKT sind
hiufig Hoffnungen verbunden, dass ihre Einfithrung unter anderem zu mehr
Offenheit und regelméBigeren Partizipationsmoglichkeiten fiihrt (vgl. Sta-
mati/Papadopoulos/Anagnostopoulos 2015). IKT sind somit in Verinde-
rungsprozessen auch Triger teils verdnderter institutioneller Logiken (vgl.
Monteiro/Nicolini 2014). Angesichts dessen beeinflusst die Einfiihrung
eines neuen internetbasierten Diskussionsforums das institutionelle Gefiige
der Universitit. Auswirkungen werden jedoch erst in der konkreten Nutzung
durch die beteiligten Akteure im institutionellen Kontext sichtbar. Online-

Partizipation verspricht somit eine informelle und daher formal nicht bin-
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dende Erginzung bisheriger institutioneller Logiken in universitdren Ent-

scheidungsprozessen.

Institutionelle Logiken strukturieren einerseits die sozialen Rollen und den
Status der Universitdtsmitglieder (vgl. Thornton/Ocasio 2008) durch die
Sozialisation in einem bestimmten (komplexen) institutionellen Kontext
(vgl. Bertels/Lawrence 2016). Aus den beschriebenen Logiken lassen sich
somit verschiedene Rollen ableiten (vgl. Thornton/Ocasio 2008). Aus Sicht
der biirokratisch-legalistischen Logik sind die Einhaltung staatlicher und
gesetzlicher Vorgaben und deren Kontrolle zentral. Rollen im Kontext der
Selbstverwaltungslogik basieren hingegen auf der Zugehorigkeit zu einer
Organisationseinheit, die dazu berechtigt, aktiv und passiv an Gremienwah-
len teilzunehmen und sich aktiv in die organisationalen Aushandlungspro-
zesse im Kollegium bzw. den jeweiligen Statusgruppen einzubringen (vgl.
Bogumil et al. 2013). Online-Partizipationsangebote bergen das Potenzial,
aktivere Rollen mit direkteren Einflussmoglichkeiten fiir eine groflere Zahl
an  Universititsmitgliedern als in den bisherigen reprisentativ-

demokratischen Entscheidungsmechanismen zu ermoglichen.

Andererseits wird davon ausgegangen, dass die Organisationsmitglieder in
der Praxis nicht nur Rezipienten von Anforderungen hinsichtlich ihrer Rolle
sind, sondern durch diese Handlungsspielrdume erhalten und diese aktiv
mitgestalten (vgl. Phillips/Lawrence 2012). Dieser Aushandlungsprozess
kann durchaus konfliktbehaftet sein. Rollen kénnen von verschiedenen
Anspruchsgruppen unterschiedlich wahrgenommen werden. Dadurch kon-
nen unterschiedliche Anspriiche an das Verhalten einer Person in einer
bestimmten Rolle gestellt werden (Intrarollenkonflikt). Jedoch kdnnen
verschiedene Rollen (Universitdtsprofessor und Fakultdtsratsmitglied) di-
vergente Anforderungen an eine Person stellen (Interrollenkonflikt). Hinzu
kommt, dass aus Rollen resultierende Erwartungen beispielsweise aufgrund
von fehlenden oder knappen Ressourcen oder defizitirem Rollenwissen

nicht vollstindig erfiillt werden konnen (vgl. Schimank 2016, 66-78).

In der sozialen Interaktion im institutionellen Kontext der Universitdt bilden
sich so individuelle, internalisierte Rollenidentititen, in denen Individuen
Rollenanforderungen moglicherweise als konfligierend wahrnehmen und
Strategien entwickeln, diese fiir sich in Einklang zu bringen (vgl. Echabe

121



6 Innovative Entscheidungsprozesse in Universititen

2010; Meyer et al. 2014). Im Hinblick auf Innovationen, die auf die Einfiih-
rung neuer Praktiken oder Technologien abzielen, stellt sich die Frage, ob
Universititsmitglieder einen hiermit verbundenen Wandelprozess als legi-
tim interpretieren und der Wandel zu verdnderten internalisierten Rolle-
nidentititen und Handlungen fiihrt, d.h. sich die individuellen Vorstellungen
der eigenen Rollen verdndern (vgl. Currie/Spyridonidis 2016). Diese entwi-
ckeln sich kontinuierlich im Umgang mit Komplexitidt und Verdnderungen,
wenn sie mit IKT-basierten Entscheidungsprozessen konfrontiert werden.
Organisationsmitglieder und organisationale Praktiken beeinflussen sich
somit gegenseitig. So kann die Entwicklung des institutionellen Kontexts
durch die Untersuchung der Wahrnehmungen und Handlungen der Organi-
sationsmitglieder im Verhéltnis zu den organisationalen Praktiken nachvoll-

zogen werden.
6.2.2.2 Organisationales Lernen

Um die Auswirkungen der Online-Partizipationsverfahren hinsichtlich der
Verdnderung der innerhalb der Universitdt geltenden Logiken und der Rol-
len der Universititsmitglieder zu untersuchen, werden die institutionellen
Logiken mit dem organisationalen Lernen verbunden. ,Es erfolgt als
Reaktion auf Abweichungen der tatsdchlichen von den erwarteten Resulta-
ten [einer Handlung]*“ (Kluge/Schilling 2000). Unterschieden werden ,,Sin-
gle-Loop-Learning und ,,Double-Loop-Learning® (vgl. Argyris/Schon
1999). Im Rahmen des ,,Single-Loop-Learnings* wird eine Handlung in
einem bestehenden Prozess optimiert, um eine zuvor festgestellte Differenz
zwischen Erwartungen an eine Handlung und deren tatsdchlichem Resultat
zu beseitigen. Dabei wird lediglich die Handlung verdndert, um ein zufrie-
denstellendes Ergebnis zu erhalten, eine Verdnderung grundlegender Rol-
lenverstindnisse der beteiligten Akteure findet nicht statt (vgl. Argyris
1976, S. 367-368; Argyris/Schon 1999, S. 35-36). Demgegeniiber beschreibt
das ,,Double-Loop-Learning* jene Verdnderung von Einstellungen, Werten,
Normen und Denkmustern, die zu einem elementaren institutionellen Wan-
del fithren. Es &ndern sich somit die Ziele und Bedingungen, unter denen
betroffene Akteure in einer Organisation handeln. In diesem Fall kommt es
zu einem grundlegenden Umdenken der Akteure hinsichtlich institutionali-

sierter Strukturen (vgl. z. B. Lauer/Wilkesmann 2017) und ihrer Rolle in
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diesen Strukturen, wodurch diese Lernform weitreichende Auswirkungen

auf die Organisation hat.

6.2.3  Verkniipfung der Theorien und Vorverstindnis der qualitati-

ven Studie

Die Kombination der Theorien der institutionellen Logiken und des orga-
nisationalen Lernens ermoglicht es, die Online-Partizipationsverfahren
hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf den institutionellen Kontext zu unter-
suchen (vgl. Abb. 6.1). Die institutionellen Logiken reprdsentieren dabei
formale Regeln sowie informelle Werte und Normen, die Rollenverstind-
nisse und Handlungen der Universitdtsmitglieder beeinflussen. Die Verbin-
dung mit der Theorie des organisationalen Lernens ermdoglicht die Analyse,
ob sich die Logiken durch den Einsatz von Online-Partizipationsverfahren
grundlegend verdndern oder ob die Verfahren lediglich eine Optimierung

etablierter Handlungen darstellen.

Handlung
Institutionelle 5|  (=Entscheidungs- N Ergebnis
Logiken - prozess + “| (=Entscheidung)
OP-Verfahren)
N N

Single-Loop-Learning W

Double-Loop-Learning

Abb. 6.1: Verkniipfung von institutionellen Logiken und organisationa-
lem Lernen
Ubertragen auf Entscheidungsprozesse in Universititen kann die Einfithrung
eines neuartigen Partizipationsverfahrens eine Optimierung des urspriingli-
chen Verfahrens (,,Single-Loop-Learning®) darstellen, wenn der Prozess
verdndert wird, das Ergebnis aber nach wie vor nach etablierten Logiken
und Rollenmustern entsteht. ,,Double-Loop-Learning* ldge hingegen vor,
wenn sich neben einem gednderten Entscheidungsprozess auch Einstellun-
gen, Normen, Werte und in der Folge Rollen der Universititsangehorigen

verdndern und an einer informellen Verdnderung des Entscheidungsprozes-
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ses im Sinne einer innovativen partizipativen Entscheidungsfindung orien-
tieren wiirden. Durch die Theoriekombination und die konzeptionelle Diffe-
renzierung zwischen den Lernformen wird es moglich, die Auswirkungen

der Verfahren auf den institutionellen Kontext zu erforschen.

Es gilt somit zu untersuchen, ob die Online-Partizipationsverfahren vor dem
Hintergrund der verschiedenen Logiken innerhalb der Universitit einen
institutionellen Wandel im Sinne des ,,Double-Loop-Learnings* herbeige-
fiihrt haben, ob die Verfahren den Entscheidungsprozess im Sinne des ,,Sin-
gle-Loop-Learnings* optimieren, aber die etablierten Logiken nicht grund-
satzlich in Frage stellen, oder ob gegebenenfalls kein Lerneffekt eintritt (vgl.

Reddick/Chatfield/Ojo 2016).
6.3 Studiendesign

Aufgrund des Dbisher nur spérlichen Wissensstands zu Online-
Partizipationsverfahren ist die Studie qualitativ-explorativ angelegt. Sie
fokussiert Wahrnehmungen und Interpretationen der Interviewten, welche
durch ein qualitatives Design besonders gut erfasst werden konnen (vgl.
Kruse 2014, S. 52). Um die Auswirkungen der Online-
Partizipationsverfahren auf den institutionellen Kontext und auf mit diesem
verbundene Rollen zu analysieren, werden Verfahren an einer Fakultit einer

deutschen Universitét untersucht.

Dazu wurden zwischen Oktober 2016 und Januar 2017 14 qualitative leit-
fadengestiitzte Interviews durchgefiihrt. Der Leitfaden umfasst fiinf Blo-
cke, die einen Riickblick auf die bereits durchgefiihrten Online-
Partizipationsverfahren, Verdnderungen und Auswirkungen der Verfahren,
Lerneffekte, zukiinftige Entwicklungen sowie ein Gedankenexperiment zur
idealen Nutzung von Online-Partizipation in Entscheidungsprozessen ent-
halten (vgl. Anhang C1). Interviewpartner waren Personen aus unter-
schiedlichen Statusgruppen (Doktoranden, Habilitanden, Post-Docs, Profes-
soren, der Dekan/Prodekan sowie Mitarbeiter aus Technik und Verwaltung),
wobei in jeder Statusgruppe mindestens ein Vertreter des Fakultitsrates
sowie eine Person ohne universitires Amt befragt wurden. Weiterhin wurde
der Koordinator der Projekte interviewt, um eine umsetzungsorientierte

Perspektive zu beriicksichtigen. In beide Verfahren waren die Mitglieder des
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Fakultétsrates sowie die Professoren involviert, wohingegen Habilitanden
nur am ersten Verfahren und Doktoranden lediglich am zweiten Verfahren
beteiligt waren. Die Interviewpartner wurden mit wenigen Ausnahmen

zufillig ausgewdhlt (vgl. Tab. 6.1).

Kiirzel Status Interviewmedium
D Dekan, Professor personlich

F PD1  Post-Doc. personlich

F PD2  Post-Doc. personlich

F Pl Professor telefonisch

FV Mitarbeiter aus Verwaltung personlich

F P2 Professor personlich

F P3 Professor personlich

O Pl Professor telefonisch

O P2 Professor personlich

O K Wissenschaftliche Projektkoordination personlich

O HI1 Habilitand personlich

O D1 Doktorand personlich

O D2 Doktorand personlich

O _H2 Habilitand personlich

D = Dekan; F = Fakultditsratsmitglied;, O = Person ohne universitdres Amt; PD =
Post-Doc; P = Professor; V = Mitarbeiter aus Verwaltung, K = Projektkoordina-
tion;, H = Habilitand;: D1-2 = Doktorand

Tab. 6.1: Ubersicht der Interviewpartner

Ausgewertet wurde das Datenmaterial anhand der qualitativen Inhaltsana-
lyse nach Mayring (vgl. Mayring 2010), die offene und explorative Analy-
semoglichkeiten bietet. Es wurde die zusammenfassende Inhaltsanalyse
gewdhlt, die eine fokussierte Betrachtung des Materials ermdglicht, indem
die Datenmaterialmenge kontinuierlich zusammengefasst wird, ohne deren
Sinngehalt zu verdndern. Da vor der Analyse nicht feststand, wie sich die
Auswirkungen der Online-Partizipationsverfahren konkret dufern, erfolgte
die Kategorienbildung im ersten Schritt induktiv und offen am Material,
jedoch mit einem theoriegeleiteten Fokus auf die Erwartungen, Bewertun-
gen, wahrgenommenen Konflikte und Lerneffekte der Interviewpartner (vgl.

Mayring 2010, S. 66-67). Um die Auswirkungen der Verfahren auch hin-
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sichtlich des organisationalen und institutionellen Rahmens untersuchen zu
konnen, wurde in einem zweiten Schritt eine deduktive Kodierung vorge-

nommen (vgl. Mayring 2010, S. 98).

Fiir die induktive Kategorienbildung wurden zunéchst alle Stellen der Tran-
skripte, die Auswirkungen der Verfahren thematisierten, markiert und drei
an unser Erkenntnisinteresse angelehnte thematische Unterkategorien abge-
leitet (vgl. Mayring 2010, S. 72-82): ,,positive/neutrale Einschitzung der
Verfahren“, ,Konflikte durch die Verfahren“ sowie ,Lerneffek-
te/Erkenntnisse aus den Verfahren fiir deren zukiinftigen Einsatz*. Innerhalb
dieser Unterkategorien ergaben sich induktiv Subkategorien erster und
zweiter Ordnung, die die Auswirkungen thematisch ausdifferenzieren (vgl.

Anhang C2).

Im zweiten Schritt wurden im Rahmen der deduktiven Kodierung alle Ko-
dierungen der Unterkategorien ,,Konflikte aus den Verfahren* sowie ,,Lern-
effekte/Erkenntnisse aus den Verfahren fiir deren zukiinftigen Einsatz*
detaillierter auf Basis der Theorie der institutionellen Logiken analysiert, da
insbesondere in diesen Kategorien die Interpretationen und Wahrnehmun-
gen der Verfahren und (Rollen-)Konflikte im institutionellen Kontext erfasst
wurden. Es wurden die Textstellen kodiert, die auf das Zusammenspiel
zweier oder mehrerer institutioneller Logiken oder einen Konflikt hinwei-
sen. Hierbei wurde die Kodierungsprozedur von Mayring um Saldanas
Kodiertechnik des Versus Codings ergédnzt, bei dem Textstellen zueinander
in Bezug gesetzt werden (vgl. Saldana 2016). Dieses Vorgehen ermdglicht
eine  Auseinandersetzung mit den Auswirkungen der Online-

Partizipationsverfahren auf den institutionellen Kontext.

Weiterhin wurden die Unterkategorien ,,Konflikte aus den Verfahren* und
,Lerneffekte/Erkenntnisse aus den Verfahren fiir deren zukiinftigen Einsatz*
ebenfalls deduktiv nach Hinweisen auf Lernprozesse untersucht. Da wih-
rend der Kodierung deutlich wurde, dass auch kein Lerneffekt eintreten

kann, entstand zusétzlich eine dritte Hauptkategorie (,,kein Lerneffekt™).
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6.4 Ergebnisse
6.4.1 Wahrnehmungen und praktische Erfahrungen

Die von den Befragten gedullerten Erwartungen an beide Verfahren zeigen
ein geteiltes Bild zwischen keinerlei Erwartungen, konkreten Erwartungen
an eine neue Ordnung und Bedenken (vgl. z. B. D, 5, 7; F_PDI1, 19, 145;
F V, 11; O_D2, 17). Durch zahlreiche positive AuBerungen, wie ,,Das hat
auf jeden Fall Potenzial“ (F_PD2, 9) oder ,,Ich finde das sehr gut“ (O DI,
15; vgl. F_P3, 16), wurde jedoch eine positive Grundhaltung gegeniiber
den Verfahren deutlich.

Konkret wurden bei beiden Verfahren die technische Gestaltung und Hand-
habbarkeit des Online-Diskussionsforums und die Kompatibilitdt der Onli-
ne-Diskussion mit dem Arbeitsalltag positiv wahrgenommen (vgl. z. B.
F PDI, 11, 21; F P2, 5; O DI, 15). Hervorgehoben wurde, dass die Teil-
nahme am Verfahren zeit- und ortsunabhidngig war, was im Vergleich zu
Prasenzsitzungen eine flexiblere Integration in das Tagesgeschift ermdg-
lichte. Von den Interviewten wurde die Transparenz und Nahvollziehbarkeit
der Diskussion geschitzt (vgl. F P2, 15, 51; F_P3, 28, 46; O P2, §; O D2,
5). Dies fiihrte bei einigen Teilnehmern zu einem Nachdenken iiber bisher
nicht bedachte Positionen und Meinungen (vgl. O _P1, 39, 61-63; O_P2, 22;
O _D2, 37). Dariiber hinaus fiihrten die internetbasierten Diskussionen zu
einem zunehmenden Austausch (vgl. z. B. F P1, 75; F V, 33-35; O_P2, 46;
O D2, 25-27), was von einigen Interviewten als Steigerung der Diskussi-
onskultur und Bildung einer Gemeinschaft wahrgenommen wurde. In die-
sem Zusammenhang wurde von den Interviewten auch von einem zuneh-
menden Bewusstsein der Doktoranden und Habilitanden tiber deren Teilha-

bemdglichkeiten gesprochen (vgl. F PDI, 45; O K, 149; O _DI1, 19, 45).

Mit dem Internetforum verbunden wurde die Chance gesehen, eine grofere
Personenanzahl in die Diskussionen einzubeziehen (vgl. z. B. D, 43; F_PD2,
17; F V,37,69; F P2, 7,51; O P2, 38; O D2, 11), wodurch es zu einer
grofBeren Meinungsvielfalt kam, was durch alle Statusgruppen hinweg geédu-
Bert wurde (vgl. z. B. F_PDI, 31, 104; F P3, 10, 72; F V, 7, 43;0 K, 78;
O D2, 37, 65). Im Ergebnis entstand eine zufriedenstellende Ordnung: ,.je

mehr [...] gute Argumente vorgebracht werden, desto wahrer am Ende [...]
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das Ergebnis“ (F P3, 16) und es kam dadurch insgesamt zu einer ,,[...]
gewisse[n] Modernisierung der Entscheidungsprozesse [...]* (F_P3, 30; vgl.
F P2, 27). Die positive Einstellung der Interviewten wird auch dadurch
unterstrichen, dass mehrfach der Wunsch nach einer Verstetigung der Ver-
fahren geduBert wurde (vgl. D, 41; F PDI, 102; F P2, 33; 0 P2, 18; 0 D2,
11).

6.4.2  Schwierigkeiten und Konflikte im Rahmen der Online-

Partizipationsverfahren

Die Auswertung der Interviews zeigte aber auch Konflikte in beiden Online-

Partizipationsverfahren.

Beziiglich beider Verfahren wird hédufig Zeitmangel als Hindernis einer
Teilnahme genannt (vgl. D, 47; F PD1, 7; O_P2, 8, 24; O_H1, 14), denn die
Teilnahme bindet ,,sehr, sehr viel [...] hochqualitative Arbeitszeit. Es ist
also nicht die [Zeit], [...] [in der] man irgendwie ein Ersti-Stundenprotokoll
korrigieren wiirde, sondern die, [...] die vom Antrage schreiben [...] abgeht
[...] und das ist wirklich etwas, was das ganz stark begrenzt, flirchte ich*
(F_P2, 57). Dieses Problem betrifft sowohl Doktoranden als auch Post-
Docs, fiir die die Selbstverwaltung eher ein belastendes Thema ist (vgl.
O D1, 15) und die davon berichten, dass wenig Austausch {iber die Verfah-
ren im Kollegenkreis stattfand (vgl. F P1, 49; O HI1, 26-28; O_DI, 25).
Aber auch Amtstriager, die ohnehin viel Zeit in die Selbstverwaltung inves-

tieren, sehen darin ein Problem (vgl. D, 47).

Im Vergleich zum ersten Verfahren traten im Verfahren zur Neufassung der
Promotionsordnung zusitzlich inhaltliche Konflikte auf (z. B. iiber die
Einfiihrung von Betreuungsvereinbarungen), die zu einer Reflexion der
Konsequenzen partizipativer Diskussionsprozesse und -ergebnisse gefiihrt
haben. Durch die inhaltlichen Kontroversen wurde deutlich, dass der Um-
gang mit den Ergebnissen des Online-Partizipationsverfahren auf dem Weg

zu einer verbindlichen Entscheidung noch unklar ist.

Ein Konfliktfeld im zweiten Verfahren wird in dem Versuch einer effizien-
ten Einfithrung und Steuerung des Verfahrens durch den Dekan (Biindelung
einzelner Aufgaben in einer Person) einerseits und dem offenen Partizipati-

onsprozess (gleichberechtigte Teilnahme) andererseits gesehen. Der Dekan
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konnte als Initiator des Verfahrens verschiedene Ressourcen (z. B. Verwal-
tungsmitarbeiter) nutzen, um Online-Partizipationsverfahren einzufiihren.
Seine initiierende und steuernde Rolle wurde von einigen Interviewten
positiv hervorgehoben: ,,...der Dekan war der wichtigste. Und der hat [...]
gute Arbeit geleistet.“ (F_P1, 15; vgl. O_P1, 9). Jedoch macht seine starke
Rolle die Durchfiihrung von Online-Partizipationsverfahren auch sehr ab-
hingig von einer Person, denn ,der Dekan ist ja auch nicht ewig da“
(F_PD2, 13). Zudem bleibt einigen Interviewten weitestgehend unklar, wie
der Dekan in seiner prozessbegleitenden Funktion die Vorschlige in den
Phasen zwischen den Online-Partizipationsrunden aggregiert (,,dass er
alleine moderiert hat, [...] finde ich nicht in Ordnung.” F P3, 26; vgl. O K,
205), obwohl der operative Ablauf des zweiten Verfahrens jenem des ersten
Verfahrens glich, weshalb der Dekan darauf verzichtete, erneut operative
Informationen, etwa zum Ablauf der Verfahren, zu geben. Auch wurde
kritisiert, dass das eigene Forschungsinteresse im Bereich der Online-
Partizipation nicht thematisiert wurde (vgl. F_P3, 36), wodurch die Motive
und Handlungen des Dekans teilweise als intransparent wahrgenommen

wurden.

Einige Akteure, insbesondere aus der Gruppe der Professoren, betonten die
Bedeutung der bisherigen Praktiken der reprisentativen Entscheidungs-
findung und artikulierten klare Grenzen des partizipativen Verfahrens (vgl.
F PD2; F P1; F P3; O PIl). In diesem Punkt wurden Elemente der bisheri-
gen reprisentativ-demokratischen Gremienentscheidungen und der partizi-
pative Prozess als teilweise inkompatibel dargestellt. Kritik wurde vor allem
an den Abstimmungsmechanismen (dafiir/dagegen) geduBert, die eine
Mehrheitsentscheidung suggerieren, die nur die reprdsentativ gewihlten
Gremien beziehungsweise die gewéhlten Vertreter treffen diirfen (vgl. F_P3,
22; O_PI, 23). Es entscheidet ,,...immer das Gremium am Ende, nicht diese
Online-Plattform®™ (F_P3, 72). Die Ergebnisse der Plattform wurden insbe-
sondere von den Gremienmitgliedern als nicht-repriasentativ (vgl. F PD2,
21; F_P1, 103) und nicht-eindeutig wahrgenommen (vgl. F P1, 65-67).
AuBerdem &duflerten einige Fakultitsmitglieder Bedenken, weil den Ergeb-
nissen in der digitalen Diskussion der notwendige Kontext (vgl. F_P1, 67,

F P3, 38) fehlt, um diese angemessen interpretieren und daraus Entschei-
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dungen ableiten zu konnen. Vor dem Hintergrund, dass den eingeladenen
Diskussionsteilnehmern zuvor keine rechtlichen Informationen zu den
Anforderungen an eine Promotionsordnung zur Verfiigung gestellt wurden,
kritisieren beispielsweise zwei Professoren aus dem Fakultitsrat, dass die
komplexe Neufassung einer Ordnung daher von Laien (insbesondere Perso-
nen ohne universitdres Amt) mitbeeinflusst wird, denen dazu jedoch die
entsprechenden Kenntnisse fehlen (vgl. F P1, 67; F P3, 38). Nichtsdestot-
rotz wurden die offen einsehbaren Ergebnisse, wenn auch nicht bindend, als
Fakten empfunden, die Fakultédtsrat, Promotions- und Habilitationsaus-
schuss in threm Entscheidungsspielraum einengen (vgl. F P3, 26; O _P1, 23;
O K, 79, 81).

In Einzelfdllen wurden die partizipativen Verfahren als strategische Ein-
flussnahme des Dekans bewertet, die Entscheidung des Fakultdtsrats vor-
wegzunehmen. Insbesondere wurde kritisiert, dass die Abstimmungsfunkti-
on genutzt wurde, um mit Mehrheiten zu argumentieren, die eigentlich nur
durch die gewéhlten Gremien reprisentiert werden konnten (vgl. F_P3, 46;
O _P1, 23, 29). Was bei der kleineren Gruppe der Post-Docs im ersten Ver-
fahren noch weniger ins Gewicht fiel, wurde im Verfahren zur Neufassung
der Promotionsordnung problematisiert, weil die Doktoranden aufgrund
ihrer zahlenmiBigen Uberlegenheit (vermeintliche) Mehrheiten herstellen
konnten, die unter den Professoren umstritten waren (vgl. F PD1, 17; F_P3,
80; O_P1, 51). Es wurde aullerdem gedullert, dass derartige Verdnderungen
der Einflussverhéltnisse dazu fiilhren konnen, dass Doktoranden unsicher
sind, wie sie sich auf einer 6ffentlich einsehbaren Internetplattform gegebe-
nenfalls gegen den eigenen Vorgesetzten und/oder Promotionsbetreuer
positionieren. Diesbeziiglich wurde auch die Klarnamenpflicht auf der
Plattform kritisch hinterfragt (vgl. O P1; O_K, 47; O D1, 17). So wurde
beispielsweise kritisiert, ,,ob das manche Leute nicht davon abgehalten hat,
sich zu beteiligen™ (F_PD2, 41), da ,,zwischen der professoralen Ebene und
den Promovierenden [...] ja ein deutlich hoheres Gefille, als zwischen den
Professoren und den Post-Docs® (F_PD2, 45) existiert. Dies wiederum kann
eine 6ffentliche MeinungséuBerung, insbesondere von Doktoranden gegen-
iiber Vorgesetzten und/oder Promotionsbetreuern, auf der Plattform hem-

men. Nicht zuletzt wurde auch die Gefahr des Missbrauchs der offenen
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Partizipation thematisiert: ,,Also da gibt es ja dann auch schon mehr Ein-
griffsmoglichkeiten fiir jemanden, der das boswilliger Weise machen mdch-

te, so ein Verfahren lahmzulegen* (F_PD2, 61).

Ein letztes Konfliktfeld betrifft die Verwaltung der Universitdt und Fakul-
tdt. Zum einen wurde berichtet, dass Vorschldge, die eine sehr breite Zu-
stimmung erhalten haben, aufgrund gesetzlicher Vorgaben nicht umgesetzt
werden konnten (vgl. D, 33; F P3, 48; O D2, 9). Zum anderen hatte der
Dekan den Justiziar und den zustdndigen Prorektor eingeladen, sich an den
Online-Partizipationsverfahren zu beteiligen, um die Ordnung prozessbe-
gleitend mit der Hochschulleitung abzustimmen. Der Prorektor nahm zwar
nicht direkt am Online-Partizipationsverfahren teil, bezog sich aber in einem
Schreiben an den Dekan auf aus seiner Sicht kritische Punkte der 6ffentli-
chen Diskussion. Diese indirekte Einflussnahme in den offen und partizipa-
tiv angelegten Entscheidungsprozess wurde von einigen Fakultdtsmitglie-
dern als problematischer Eingriff in die Selbstverwaltung wahrgenommen.
Dies wurde nicht zuletzt durch das Design der Diskussionsplattform ermdg-
licht, auf die aus dem gesamten Netz der Universitit zugegriffen werden
konnte und dementsprechend hochschuldffentlich zumindest passiv verfolgt

werden konnte (vgl. F_P3,40; O_K, 49, 66).
6.5 Interpretation und Schlussfolgerungen

6.5.1  Online-Partizipationsverfahren als Optimierung etablierter

Prozesse

Die positiven Wahrnehmungen der Handhabung der Internetforen, der
besseren Kompatibilitdt mit dem Arbeitsalltag, der zunehmenden Transpa-
renz und der Einbeziehung eines groBeren Personenkreises deuten darauf
hin, dass beide Verfahren als Optimierung des urspriinglichen Verfah-
rensweges wahrgenommen werden. Die genannten Aspekte vereinfachen
die Teilnahme an den Entscheidungsprozessen und erhéhen die Transparenz
der Diskussion. Insbesondere im Hinblick auf die Neugestaltung der Ord-
nungen wird die Einbeziehung aller Betroffenen als Bereicherung empfun-
den. Es entsteht ein Wissens-Pool, aus dem eine optimierte, akzeptiertere
und modernere Ordnung resultieren kann. Dass das Verfahren als Optimie-

rung zu sehen ist, wird auch durch den vielseitig geduBBerten Wunsch nach
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einer Verstetigung der Online-Partizipationsverfahren unterstrichen. Insge-
samt handelt es sich bei den hier genannten Aspekten um Hinweise auf
einen ,,Single-Loop*“-Lerneffekt, da die wurspriinglichen reprisentativ-

demokratischen Prozesse der Entscheidungsfindung verbessert werden.
6.5.2 Umgang mit institutioneller Komplexitit

6.5.2.1 Online-Partizipationsverfahren als Verinderung etablierter

Logiken

Es zeigen sich Hinweise auf eine Verinderung etablierter Logiken im
Sinne des ,,Double-Loop-Learnings* im Rahmen beider Verfahren: Ein
Beispiel ist die Reflektion des eigenen Standpunkts im Vergleich zu anderen
Positionen, die im Rahmen der Online-Diskussionen geduflert wurden, was
zu einem Umdenken hinsichtlich der eigenen Standpunkte fiihren kann.
Ahnlich verhilt es sich mit dem zunehmenden Austausch der Teilnehmer
sowie der damit einhergehenden Wahrnehmung einer gesteigerten Diskussi-
onskultur und Forderung einer Gemeinschaft an der Fakultét. Beide Aspekte
deuten iiber beide Verfahren hinweg auf eine Ausweitung partizipativer
Elemente in der Selbstverwaltung hin. Auch die Forderung des generellen
Bewusstseins iiber die Moglichkeiten der Mitbestimmung aufseiten der
Doktoranden bzw. Habilitanden liefert einen Hinweis auf ,,Double-Loop-
Learning®, da die Verfahren potenziell Mehrheitsverhéltnisse verdndern und
durch Argumente oder Abstimmungen Einfluss im Entscheidungsprozess
haben kénnen. Den nicht in den Fakultétsrat gewéhlten Fakultidtsmitgliedern
kommt eine aktivere Rolle im Entscheidungsprozess zu. Insgesamt weisen
die beschriebenen Verdnderungen darauf hin, dass beide Online-
Partizipationsverfahren einen Wandel der etablierten Logik der Selbstver-
waltung hin zu mehr Partizipation in der demokratischen Selbstverwaltung

anstof3en.

Nach dem ersten Verfahren nahm der Dekan an, dass sich die partizipativen
Diskussionselemente und die damit verdnderten Rollen der Fakultitsmit-
glieder relativ unproblematisch in die bestehenden Entscheidungsablaufe
integrieren lassen. Institutionelle Konflikte wurden hierzu kaum beschrie-
ben. Die im Folgenden nidher zu beschreibenden Konflikte im zweiten Ver-

fahren zeigen jedoch, dass die Veranderung durchaus Widerstande hervorru-
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fen kann. So setzten einige Fakultdtsmitglieder ihre Macht auf Grundlage
bestehender Rollen (z. B. Professor oder Fakultdtsratsmitglied) ein und
umgingen die offenen, partizipativen Formate auf informellen Wegen (z. B.

Einflussnahme im Kollegium).

Wurde nach dem konfliktfreien ersten Verfahren davon ausgegangen, dass
keine groferen Anstrengungen fiir eine Wiederholung unternommen werden
mussten, stellte sich fiir Dekan, Projektkoordination sowie einige andere
Interviewte heraus, dass Wissen um die institutionellen Rahmenbedingun-
gen fiir eine Verstetigung und Einbettung der Verfahren, im Sinne des
»Double-Loop“-Lernens, unerldsslich ist: Die Erfahrungen speziell aus
den Konflikten im zweiten Verfahren fithrten im Hinblick auf zukiinftige
Verfahren zu einer kritischen Reflexion iiber deren institutionelle Einbet-
tung und ihrem Zusammenspiel mit etablierten Logiken. Hieraus entwickel-
te sich ein Bewusstsein fiir die institutionelle Komplexitit von kollektiven
Entscheidungen, was sich als wichtige Voraussetzung fiir ,,Double-Loop*-
Lernen herausstellt. Die Studie unterstreicht damit die Relevanz eines be-
wussten Umgangs mit potenziell konfligierenden Erwartungen und Rollen
in universitdren Verdnderungsprozessen, um ,,Double-Loop‘“-Lernen {iiber-
haupt moglich zu machen. Dies wurde im Rahmen bisheriger Studien zu
IKT-bezogenen Lernprozessen in Offentlichen Organisationen nicht im
Detail betrachtet (vgl. Reddick/Chatfield/Ojo 2016). Speziell die Verinde-
rungen der reprisentativ-demokratischen Selbstverwaltungslogik wurden im
Innovationsprozess kritisch hinterfragt, als es zu inhaltlichen Kontroversen
wihrend der Diskussionsphasen kam. Diese, im Vergleich zum ersten Ver-
fahren, aufgetretenen Kontroversen fiihrten wiederum erst dazu, dass Kon-
flikte zwischen bestehenden institutionellen Logiken der Entscheidungsfin-

dung und neuen partizipativen Formaten gedullert wurden.
6.5.2.2 Die Rollen des Dekans und der Hochschulleitung

Als Initiator der Verfahren nimmt der Dekan der Fakultit eine zentrale
Rolle im institutionellen Wandel ein. Er setzt seine Ressourcen und Motiva-
tion in seinen Rollen als Leiter der Fakultit sowie als Online-Partizipations-
Forscher dafiir ein, neue partizipative Praktiken in der Fakultdt zu etablie-
ren. In der sozialen Position (vgl. Schimank 2016, S. 59) des Dekans liefen
verschiedene Rollenanforderungen zusammen, die auf der biirokratisch-
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legalistischen Logik (Verankerung im Hochschulgesetz und in der Hierar-
chie der Hochschule), der managerialen Logik (Steuerungs- und Entschei-
dungsbefugnisse) und der Selbstverwaltungslogik (gewéhlter Repriasentant)
beruhten und aus dem eigenen wissenschaftlichen Interesse (Wissenschafts-
logik) resultieren. Dies fiihrte dazu, dass er als Dekan und ,,primus inter
pares® Verdanderungen wichtiger Entscheidungsprozesse in der Fakultét

anstoflen wollte und konnte.

Die daraus resultierende Einflussmdglichkeit und die unterschiedlichen
Rollen des Dekans im Entscheidungsprozess fiihrten zu Widerstdnden ge-
geniiber den Online-Partizipationsverfahren, die unter anderem aus dem
Spannungsfeld zwischen der Idealvorstellung eines partizipativen Entschei-
dungsprozesses in der selbstverwalteten Fakultdt und hierarchischer biiro-
kratisch-legalistischer sowie managerialer Entscheidungsmechanismen an
Universititen resultierten. Durch die Offnung des Entscheidungsprozesses
in der Fakultdt wird die hierarchische Ausiibung von Macht durch Akteure
der Fakultits- und Hochschulleitung (z. B. Dekan, Rektorat) fiir alle Organi-
sationsmitglieder sichtbarer (z. B. Verfahrenssteuerung durch den Dekan,
strategische Vorgaben der Hochschulleitung). Dabei wurde einerseits die
zentrale Rolle des Dekans als federfithrender Akteur kritisiert, weil dies die
legitimierte Einflussmoglichkeit der etablierten Gremien (reprédsentative
Selbstverwaltungslogik) zugunsten der Fakultétsleitung mindert. Die repra-
sentativ-demokratischen Rollen der Gremienmitglieder wurden geschwécht,
wohingegen die Rolle des Dekans als Manager groBeren Spielraum im
Entscheidungsprozess erfdhrt. Die Verfahrenskontrolle durch eine Person
schmilert in der Wahrnehmung einiger Interviewpartner die Offenheit
(Partizipation und Transparenz) der Online-Partizipationsverfahren und
iibersteigt damit den legitimen Handlungsspielraum des Dekans, auch wenn
er sich um Transparenz bemiihte. Seine Rolle als Organisator des Partizipa-
tionsprozesses und als Reprisentant der Fakultit hielten einige Inter-

viewpartner flir inkompatibel (Interrollenkonflikt).

Weiterhin wurde im zweiten Verfahren deutlich, dass Entscheidungen auf
Fakultitsebene in die Strukturen der Universitit eingebunden sind. Die
Universititsleitung griff mit Verweis auf rechtliche Bestimmungen (biiro-

kratisch-legalistische Logik) und eigene strategische Ziele (manageriale
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Logik) durch eine Stellungnahme in das Verfahren ein. Diese Intervention,
die durch den Dekan aufgegriffen wurde, widersprach in der Wahrnehmung
einiger Fakultdtsmitglieder der institutionellen Logik der weitestgehend

freien Selbstverwaltung.

Die Studie unterstreicht damit die anspruchsvolle Rolle des Dekans an der
Schnittstelle zwischen Universititsleitung, fakultitsinternen Gremien und
den Fakultitsmitgliedern ohne reprisentative Amter (vgl. Kleve 2015;
Scherm/Jackenkroll 2015). Die institutionelle Komplexitit bietet dabei
einen Erklarungsansatz, um die Herausforderungen, die verschiedene Rollen
als partizipative oder steuernde Fithrungskraft fiir Dekane mit sich bringen,
besser nachzuvollziehen. Insbesondere als intransparent wahrgenommene
Motive, Verhaltensweisen und Verfahren konnen die Legitimitdt eines
offenen und partizipativen Entscheidungsprozesses in Frage stellen. Hier
werden von den Befragten beispielsweise Mechanismen gefordert, die den
notwendigen Prozess der Konsolidierung und Verdichtung einer Diskussion
zusitzlich legitimieren, da dies die legitimen Aufgabenbereiche der Rolle(n)
des Dekans iibersteigt. Die Studie bereichert somit die wissenschaftliche
Diskussion, die zunehmend die tatsdchliche Umsetzbarkeit und Wirkung
offener Organisationsformen in 6ffentlichen Organisationen hinterfragt (vgl.

Tkacz 2012; Kornberger et al. 2017).

6.5.2.3 Auswirkungen auf die Selbstverwaltung: Reprisentativitit

versus Partizipation

Die innovativen Entscheidungsprozesse betreffen in zentraler Weise die
Logik der Selbstverwaltung der Fakultdt. Durch die Anwendung partizipa-
tiver Verfahren wurde, speziell im zweiten Verfahren, ein Aushandlungs-
prozess Uber deren legitime Integration in den tlblicherweise repridsentativ

(und managerial) gesteuerten Entscheidungsprozess ausgeldst.

Zum einen kollidieren die teils uneindeutigen Ergebnisse eines offenen
Diskussionsprozesses mit der Notwendigkeit, eine endgiiltige und bindende
Entscheidung herbeizufiihren. Dabei sorgte iiblicherweise die Wahl von
Vertretern in den Fakultétsrat filir eindeutige Aufgaben und Verantwortlich-
keiten. Das Partizipationsverfahren verdndert dieses System, indem die

Fakultétsratsmitglieder zwar formal weiterhin in der Rolle der Entschei-
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dungsberechtigten sind, jedoch einen Rechtfertigungsdruck hinsichtlich des
Beschlusses der Ordnungen wahrnehmen. Die Online-Diskussionen generie-
ren Ergebnisse (z. B. Ideen oder Abstimmungen) im Entscheidungsprozess,
die bei Beschliissen zwar formal ignoriert werden konnen, was aber nur
schwer zu rechtfertigen wiére. Die Rolle der Fakultitsratsmitglieder als
Reprédsentanten wird daher eingeschriankt. GleichermaBBen zweifeln die
Befragten an, dass durch die Online-Partizipationsverfahren eine bindende
Entscheidung gefallt werden kann. Es entsteht daher Unsicherheit (Intrarol-
lenkonflikt) iiber die eigene Rolle als gewéhlter und verantwortlicher Ver-
treter und den Umgang mit (teils umstrittenen) Ergebnissen aus Partizipati-
onsverfahren, die dazu fiihrt, dass die formal alleinige Entscheidungskompe-

tenz der Gremienmitglieder in den Interviews mehrfach betont wurde.

Zum anderen beriihrt das Partizipationsverfahren fest institutionalisierte
Rollen und Hierarchien zwischen Professoren und ihren Angestellten
(biirokratisch-legalistische Hierarchie qua Amt) bzw. Doktoranden und
Habilitanden (wissenschaftliche Hierarchie basierend auf dem Betreuungs-
verhiltnis), die auch in den Gremien durch die Mehrheit der Professoren
gegeniiber anderen Statusgruppen zum Ausdruck kommt. Diese Offnung im
Rahmen der Online-Partizipationsverfahren fiihrt insbesondere bei den
Teilnehmern des zweiten Verfahrens zu Unsicherheiten, da sich das Mehr-
heitsverhidltnis potenziell umkehrt. Fiir Doktoranden entsteht dadurch ein
Spannungsverhéltnis zwischen ihrer abhdngigen Rolle im Rahmen der
wissenschaftlichen Ausbildung (Wissenschaftslogik) und der neuen partizi-
pativen Rolle im Selbstverwaltungssystem (Interrollenkonflikt). Fiir die
Gruppe der Professoren stellt die neue Beteiligungsmoglichkeit eine emp-
fundene Bedrohung der Machtbasis im repridsentativen Entscheidungspro-
zess dar. Aus der Gruppe der Professoren heraus wurden diesbeziiglich
verschiedene Strategien beschrieben, diesem Machtverlust entgegenzuwir-

ken und die urspriingliche Rolle als dominierende Akteure zu verteidigen.

Die kritische Auseinandersetzung mit der Technologie spielt aulerdem eine
wichtige Rolle als Ubertriiger (vgl. Monteiro/Nicolini 2014; Scott 2014, S.
95-96) der institutionellen Verdanderung im Sinne einer Partizipationslogik.
So wurden die Klarnamenpflicht hinterfragt und beispielsweise die Ab-

stimmungsfunktion kritisiert, da diese Mehrheitsverhdltnisse suggeriert, die
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aber im Sinne von legitimen Abstimmungen nur repriasentativ in den forma-

len Strukturen der Gremien durchgefiihrt werden konnten.

Dariiber hinaus ignorierten zahlreiche Organisationsmitglieder die Verfah-
ren weitestgehend bzw. nahmen nur begrenzt an den Online-Diskussionen
teil. Offenbar wurden fiir die Online-Partizipationsverfahren nicht die not-
wendigen Ressourcen (z. B. Arbeitszeit) aufgewendet. Hier wird ein Kon-
flikt zwischen Wissenschaftslogik und Teilhabe an der Selbstverwaltung
der Fakultit deutlich (vgl. F P2, 57; O H2, 9, 36-37): Es findet eine Res-
sourcenabwigung zwischen dem als Hauptaufgabe und wichtigster person-
licher Rolle wahrgenommenen wissenschaftlichen Arbeiten und der Teilha-
be an der eher als Pflichtaufgabe wahrgenommenen eigenen Rolle in der
universitdren Selbstverwaltung statt. Erst bei der Beriihrung eigener Interes-
sen nimmt die Selbstverwaltung einen hoheren Stellenwert bei den Inter-
viewten ein (vgl. Kleve 2015). Dies deckt sich mit aktuellen Forschungser-
gebnissen zur Arbeitssituation und -zufriedenheit an Hochschulen unter den
Statusgruppen, die insbesondere den Einschnitt von Reformen in das Tages-

geschift kritisieren (vgl. Petersen 2017).

6.5.3  Entscheidungen mittels Online-Partizipation an Universititen:

Zusammenfassende Betrachtung

Die Analyse macht deutlich, dass der institutionelle Rahmen der betrachte-
ten Fakultit mit den innovativen Entscheidungsprozessen und Rollenidenti-
titen der Mitglieder nicht immer kompatibel ist und die Fakultit vor Her-
ausforderungen gestellt wird: Wahrend im ersten Verfahren das Ziel iiber
eine offene Diskussion zu einer konsensfdhigen, legitimen Entscheidung zu
gelangen, erreicht wurde, und Konflikte mit etablierten Logiken ausblieben,
traten im zweiten Verfahren Schwierigkeiten auf. Es kam zu inhaltlichen
Kontroversen, sodass Entscheidungen nicht einvernehmlich getroffen wur-
den. Dies fiihrte zu einer kritischen Auseinandersetzung mit der Frage,
inwiefern {iberhaupt eine legitimierte Entscheidung durch das neue Verfah-
ren herbeigefiihrt werden kann. In der Konsequenz resultieren Konflikte mit
etablierten Logiken und den damit verbundenen Rollen in Entscheidungs-
prozessen der Fakultidt. Das zweite Verfahren hat nicht zuletzt aus diesem

Grund deutlich ldnger als das erste Verfahren gedauert.
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Es zeigt sich, dass innovative Online-Partizipationsprozesse nicht ohne
weiteres in den teils stark formalisierten institutionellen Kontext der Fakul-
tit (z. B. gesetzlich vorgeschriebene Entscheidungsgremien) eingefiigt
werden konnen. Hierdurch wird die Forschungsliicke, inwieweit durch den
Einsatz von IKT organisationale Ziele erreicht werden konnen (vgl. Camp-
bell/Lambright/Wells 2014), reduziert, indem die Relevanz des komplexen
Zusammenspiels von institutionellem Kontext, Technologie und Entschei-
dungsakteuren durch eine detaillierte Analyse nachvollzogen wurde. Die
Online-Partizipationsverfahren werden als Optimierung wahrgenommen,
solange sie keinen Einfluss auf die etablierten Handlungsroutinen und Rol-
len (z. B. individuelles Tagesgeschift, Entscheidungsbefugnis der Amtsin-
haber) haben. Kommt es zu einer Verdnderung der Handlungsroutinen bzw.
der bisherigen Rollenanforderungen und der daraus resultierenden Hand-
lungsspielrdume, werden die Verfahren eher kritisch betrachtet. Dies zeigt
sich in Rollenkonflikten, die so weit gehen konnen, dass die Verfahren
komplett abgelehnt werden. Sie werden dann weder als Optimierung noch
als Ausloser der Verdnderung etablierter Logiken wahrgenommen. Insbe-
sondere das zweite Verfahren zeigt deutlich, dass die Verdnderung von
Entscheidungsprozessen durch eine Vielzahl an Akteuren und nicht nur
durch die Fakultdtsleitung in ihrer Umsetzung beeinflusst wird. Dadurch
werden die Erkenntnisse der bisherigen Forschung zum Umgang von Uni-
versititsmitgliedern mit institutioneller Komplexitit erweitert, denn die
Studie hebt die Bestiandigkeit geltender institutioneller Logiken (klassische
Entscheidungsfindung iiber Vertreter in Gremien und die Fakultitsleitung)
hervor, die nicht ohne die bewusste Zusammenarbeit aller beteiligten Akteu-
re (z. B. Kommunikation iiber Reichweite der neuen internet-basierten
Verfahren) nachhaltig (im Sinne des ,,Double-Loop-Learnings*) verdndert
werden konnen (vgl. Blaschke/Frost/Hattke 2014; Hattke/Vogel/Woiwode
2016). Die Ergebnisse sind damit vergleichbar mit den Erkenntnissen aus
Studien in oOffentlichen Organisationen, die beispielsweise die Nutzung
sozialer Medien durch Kommunen (vgl. Reddick/Chatfield/Ojo 2016) oder
Polizeiorganisationen (vgl. de Graaf/Meijer 2019) untersuchten. ,,Double-
Loop-Learning®, d. h. die Institutionalisierung neuer Partizipationsformen,

findet bislang auch in diesen Kontexten kaum statt.
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6.5.4  Schlussfolgerungen, Limitationen und Forschungsbedarf

Die beiden Online-Partizipationsverfahren werden von den Interviewten
gleichermaflen als Chance und Bedrohung fiir ihre eigene Rollenidentitét
in der Fakultit wahrgenommen. Neben zahlreichen positiven Wahrnehmun-
gen werden speziell im Rahmen des zweiten Verfahrens institutionelle
Konflikte mit etablierten Logiken und Unklarheiten hinsichtlich der Legiti-
mitdt des Verfahrens deutlich, die im ersten Verfahren aufgrund ausgeblie-
bener inhaltlicher Kontroversen nicht erkennbar waren. Die im zweiten
Verfahren aufgetretenen institutionellen Konflikte und Unsicherheiten
unterstreichen jedoch, dass der institutionelle Kontext und die Rollen der
Fakultatsmitglieder bei der Anwendung von Online-Partizipationsverfahren
beachtet und adressiert werden miissen, um die Verfahren zielgerichtet
implementieren zu konnen. Ein Online-Partizipationsverfahren ist aus Sicht
der Interviewten als informelle Ergdnzung zur gremienzentrierten Diskussi-
on und Entscheidung denkbar (Optimierung des urspriinglichen Verfah-
rens), es ermdglicht aber keine formale Entscheidung (vgl. auch F_P1, 69,

131-133; F_P3, 62; F_V, 43; 0 DI, 75).

Die Ursache dafiir ist offensichtlich: Die Teilnahme der betroffenen Status-
gruppen an den Online-Diskussionsforen generiert lediglich Meinungsbilder
und Verbesserungsvorschlige, die nicht zwingend direkten Einfluss auf die
endgiiltige formale Entscheidung im Rahmen einer Fakultétsratssitzung
haben. Nichtsdestotrotz konnen die informell vorgebrachten Standpunkte
und Argumente in der Diskussion bei der endgiiltigen Entscheidung nicht
ignoriert werden. Die Teilnehmenden haben somit zumindest indirekt Ein-
fluss. Zudem sollte auch die Gestaltung der Diskussionsplattform (z. B.
Implementierung einer Abstimmungsfunktion) als Triger institutioneller
Logiken beriicksichtigt werden, da diese Konflikte begiinstigen oder diesen

entgegenwirken kann.

Individuelle Rollenkonflikte bei der Ausgestaltung der eigenen Rolle in
partizipativen Entscheidungsprozessen zwischen der Wissenschaftslogik
(Mitspracherechte im Rahmen der Position in der wissenschaftlichen Ge-
meinschaft), der reprédsentativen Selbstverwaltungslogik (reprisentative
Vertreter) und der partizipativen Selbstverwaltungslogik (gleichberechtigtes
Mitentscheiden) konnten bisher oft nicht aufgeldst werden.
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Neben den iiblichen Limitationen qualitativer Forschung (vgl. Kruse 2014,
S. 54-58) unterliegt die Studie zwei wesentlichen Grenzen: Erstens wurde
sie kurz nach dem ersten und wéhrend des zweiten Verfahrens durchgefiihrt,
sodass nur eine geringe zeitliche Distanz zwischen Verfahren und Datener-
hebung bestand. Es konnen zum jetzigen Zeitpunkt somit nur kurzfristige,
dafiir aber sehr detaillierte Auswirkungen der Verfahren auf den institutio-
nellen Kontext prozessbegleitend erfasst werden. Es bleibt aber unklar,
inwiefern sich Verfahren und institutioneller Kontext im Sinne des ,,Double-
Loop-Learnings™ im Laufe der Zeit entwickeln werden. Zweitens wurden
die Auswirkungen der Online-Partizipationsverfahren auf den institutionel-
len Kontext fokussiert; die Rolle der technologischen Basis des Verfahrens
(vgl. z. B. Stamati/Papadopoulos/Anagnostopoulos 2015; de Graaf/Meijer
2019) wurde nur am Rande behandelt und inhaltliche Auswirkungen, bei-
spielsweise der Einfluss der Qualitdt der Online-Diskussion (vgl. z. B.
Friess/Eilders 2015, S. 328-331) auf die neugestalteten Ordnungen, wurden
nicht betrachtet.

Aus den Grenzen entsteht Forschungsbedarf: Um die langfristigen Aus-
wirkungen der Online-Partizipationsverfahren auf den institutionellen Rah-
men der Universitit einschitzen zu konnen, bietet sich eine weitere, zeitver-
setzte Analyse an. Dadurch kann eine eventuelle Verstetigung der Verfahren
erfasst werden. Durch eine detaillierte Analyse der genutzten Technologie
als Trager institutioneller Logiken und der Diskussionsbeitrdge im Internet-
forum sowie der neugefassten Ordnungen lieen sich mdgliche weitere

Auswirkungen der Verfahren herausarbeiten.
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7 Civil service identities and e-participation: A latent profile
analysis!
7.1 Introduction

Digital innovations in the public sector are supposed to deliver public value
(e.g., objectivity, efficiency, accountability, equity, transparency, participa-
tion, collaboration; see Cordella/Bonina 2012; Bannister/Connolly 2014).
This plurality of values is increasingly complex because new institutional
logics—shared  “frames of reference” for individual action
(Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012, p. 64)—sediment on top of the tradi-
tional bureaucratic-legalistic logic of public administrations. They empha-
size different core values and ideas, such as political participation and col-
laboration in New Public Governance (NPG) or performance and efficiency
in New Public Management (NPM) (Polzer et al. 2016; Pollitt/Bouckaert
2017, p. 7). Because of this pluralism of logics (Kraatz/Block 2008, 2017)
and associated public values (de Graaf 2015), technology in the public
sector may emphasize and support very different values depending on its
design, the administrative contexts of its implementation, and the decisions

actors embedded in this context make (Bekkers/Homburg 2005a, pp. 15-17).

E-participation, which refers to the use of information and communication
technologies (ICTs) to foster public participation and engagement
(Seebe/Rose/Flak 2008), conceptually addresses a democratic participation
logic that is associated with public values like citizen participation and
engagement, transparency, equality and aims to revive the relationship
between government and the broader public (Rose et al. 2015, pp. 537-538).
Public administrations are often responsible for the implementation and
management of such participation processes, and e-participation is becom-
ing a widely adopted practice among these organizations in Germany (Glad-
itz et al. 2017) and other western countries (see Norris/Reddick 2013 for the
U.S.; Garcia-Sanchez/Rodriguez-Dominguez/Frias-Aceituno 2013 for
Spain). Even so, research indicates that municipalities’ formal adoption of

e-participation has not resulted in significantly greater opportunities for

! Eine vorherige Fassung dieses Beitrags wurde auf der European Group for Public Admi-
nistration Annual Conference in Mailand (Italien) (31.08.2017) und in Lausanne
(Schweiz) (06.09.2018) vorgestellt.
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interaction with and participation by the local public because its implemen-
tation into bureaucratic systems is problematic (Chadwick 2011; Nor-

ris/Reddick 2013).

One major reason for this issue is that e-participation is a managerial chal-
lenge for public administrations and administrators, who must identify
legitimate ways to implement it in the contexts of plural institutional de-
mands, requiring trade-offs (Andersen et al. 2007; Wang/Bryer 2013; Stein-
bach/Sii} 2018). Value pluralism, which refers to the coexistence of poten-
tially conflicting values in administrative contexts, make it difficult to de-
cide to which public values digital innovations can and should contribute
(de Graaf 2015; de Graaf/Meijer 2019). For example, participation in budg-
eting processes can lead to conflicts at the organizational level, increasing
citizen engagement but decreasing the cost effectiveness (efficiency) of
decision-making (Hong/Cho 2018; also see de Graaf/Meijer 2019, p. 89).
However, values are, by definition, normative social constructs that, when
internalized, guide individuals’ behavior towards certain desirable goals, so
they are difficult to change (Rutgers 2015; Kraatz/Block 2017). Values are
based in broader cultural interpretive schemes that structure social reality
(e.g., institutional logics, Scott 2014, pp. 76-77) and influence how individ-
uals use technologies (e.g., the internet, see Choden et al. 2019). In contrast
to the extant research on public value as an organization-level outcome of
public decisions and service provision (e.g., Karkin/Janssen 2014; Cai et al.
2017; Soe/Drechsler 2018; Tuya et al. 2017) the individual level of value
pluralism has hardly been researched. (1) How administrators position
themselves in situations of values pluralism and (2) how this influences
outcomes like their attitudes (commitment to e-participation) and behavior

(use of e-participation) is analyzed to a much lesser degree.

Research reveals that how administrators position themselves can differ (1)
regarding the importance they individually give public service values
(Witesman/Walters 2014; Witesman/Walters 2015, pp. 88-90 for a detailed
discussion). These individual differences may result from socialization in
different professions (Reddick/Demir/Streib 2018), or areas of work (e.g.,
agenda setting/policy formulation or policy implementation de

Graaf/Huberts/Smulders 2016, p. 1113). As a consequence, administrators
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develop different civil service identities, defined here as profiles character-
ized by the importance administrators give to certain public service values.
These differences reflect administrators’ diverging interpretations of their
role identities in a plural context as members of a social category such as
being an administrator (Jancsary et al. 2017; Pfiffner 2019). While public
values research often lacks a clear systematization of these values (Rutgers
2008, 2015), institutionalist accounts of pluralism in the public sector high-
light that individual identities can focus on a single public sector institution-
al logic (e.g., a bureaucratic-legalistic identity) or a combined one (a hybrid
bureaucratic and managerial identity) (Meyer et al. 2014). However, schol-
ars make scant attempt to analyze quantitatively civil service identities by
including values that are associated with the NPG paradigm (e.g., collabora-
tion or democratic participation; e.g., Polzer et al. 2016; Jancsary et al.
2017; Aschhoff/Vogel 2019), so they miss important aspects of civil service
identities in plural institutional contexts (e.g., Polzer et al. 2016). Quantita-
tive approaches to the analysis of correlations between civil service identi-
ties and related outcomes in digital innovation processes that go beyond
singular case descriptions are also needed (e.g., de Graaf/Huberts/Smulders

2016; Steinbach/Siif3 2018).

With regard to e-participation outcomes (2), initial research suggests that
differences in public values preferences, to which this study refers as civil
service identities, influence administrators’ attitudes and decisions (for a
detailed discussion see Witesman/Walters 2015, p. 88). Qualitative research
shows that IT experts and public managers interpret ICTs based on their
own public value preferences based on various public sector logics (Rose et
al. 2015) that influence the ends to which actors implement and use technol-
ogy (e.g., Rose/Flak/Sebe 2018). Developing a more detailed understanding
of administrators’ identities and their effects through quantitative analyses is
important because shared values, logics (e.g., a bureaucratic culture), and
identities (Denis/Ferlie/van Gestel 2015, p. 280) can explain individual-
level outcomes and behavior in the public sector’s innovation diffusion
processes, such as support (Blomgren/Waks 2015) and acceptance (Stefa-
novic et al. 2016). That is because innovations are often designed to pro-

mote certain reform goals and institutional logics (e.g., participatory or

143



7 Civil service identities and e-participation: A latent profile analysis

collaborative innovations; see for example Geillel 2009; Agger/Serensen
2016) that are not always in line with administrators’ identities. However,
the extant literature does not analyze how administrators with distinct,
potentially complex civil service identities differ regarding their support or
resistance of digital innovations based in certain institutional logics (e.g.,

e-participation and a participation logic).

Therefore, the aim of this study is to determine whether there are different
civil service identities based in public sector institutional logics (bureaucrat-
ic-legalistic, managerial, participation, and co-production) and, if so, how
they influence e-participation-related outcomes. This study applies an ex-
ploratory person-centered approach to identify “underlying typical groups of
subjects” (e.g., identities van Rossenberg 2016, p. 201) and to test systemat-
ically whether civil service identities (sub-groups of subjects) differ regard-
ing their public service values (measured with a scale comprised of 23
public service values from Witesman/Walters 2015). In a following step, a
classification of public sector institutional logics (Steinbach/Stif3 2018) will
be used as a heuristic to interpret the resulting profiles, which was a helpful
approach in the analysis of public values complexity in similar studies (Rose
et al. 2015; Rose/Flak/Sabg 2018). Then, e-participation-related outcomes
of the civil service identities are analyzed. Finally, the results will be dis-

cussed.
7.2 Conceptual background
7.2.1  Public sector institutional pluralism

Research on institutional logics and public values emphasizes questions
surrounding public administrations’ pluralism of rationalities and values that
guide actions that are oriented to the common-good (i.e., public). Both
concepts (logics and values) address enduring social structures and their
maintenance and change at the individual level, group level, organizational
level, and the field level (e.g., public sector) (Thornton/Ocasio/Lounsbury
2012; Beck Jorgensen/Rutgers 2015). Combining both with a focus on the
structuring aspects of values and logics will help in developing a full picture

of institutional pluralism in the public sector.
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Values describe stable and shared norms about what is generally desirable,
compared to more short-range desires, such as that for a cup of coffee. Thus,
“values are expected to have influential consequences in that they form our
perceptions of reality, give identity to individuals as well as organizations,
and guide behavior” (Andersen et al. 2012, p. 716). Following Bozeman
(Bozeman 2007, p. 113), public values describe “the principles on which
governments and policies should be based” on an aggregate level. Studying
the individual level of analysis, Witesman and Walters (2014, 2015) devel-
op the concept of public service values as motivating forces that influence
behavior and vary in relative importance among administrators and contexts.
Following this conceptualization, individual public service values are those
that are “directly to a person’s role as a public servant, and would be
acknowledged by that public servant as reasonable, legitimate, and relevant
in carrying out the functions of a given position in the public sector”

(Witesman/Walters 2014, p. 377).

Research that draws on organizational institutionalism emphasizes that
public administrations can be described as hybrid organizations that face
institutional pluralism because they address multiple institutional demands
from their environments (Ashworth et al. 2013; Meyer et al. 2014; Battila-
na/Besharov/Mitzinneck 2017). Institutional logics describe the “socially
constructed, historical patterns of material practices, assumptions, values,
beliefs, and rules by which individuals produce and reproduce their material
subsistence, organize time and space, and provide meaning to their social
reality” (Thornton/Ocasio 1999, p. 804). Hence, logics go beyond the con-
cept of public values to capture broader ideal types that conceptualize the
patterns (e.g., market, state, community, or religion) that structure individual
and collective actions and material and symbolic practices and guide indi-
viduals’ behaviors by providing them with “ready-to-wear means-end pre-

scriptions” (Pache/Santos 2013a, p. 6).

However, values are central elements in both the fields of public values and
institutional logics and combining them might help in clarifying institutional
pluralism in the public sector. Both approaches show how values can be
categorized in a social system of administrative paradigms and how differ-

ent paradigm-values structure what individuals perceive as legitimate to
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work for and what motivates individuals’ behavior. Research systematizes
public values using the organizing principles of separate forms of govern-
ance (hierarchy, market, professionalism, network) (Vrangbak 2009; An-
dersen et al. 2012). Some scholars also include sets of participatory values
as a distinct category (Rose et al. 2015; Nabatchi 2017), which is related to
this study’s focus on e-participation innovations. Therefore, the public
values literature provides detailed accounts of a broad range of public val-
ues. However, Rutgers (2008, 2015) criticized that existing public-values-
based systematizations of public sector pluralism are fuzzy and often lack
thorough theoretical bases. Thus, the institutional logics approach, with its
broad basis in institutional and organizational theory helps to address public
values as a part of a broader institutional system. The approach conceptual-
izes the pluralism of administrative paradigms as specific interpretive
schemes that develop in the contexts of the public sector based in the fun-
damental institutional logics of western countries (e.g., the market or state).
These schemes define and specify legitimate organizational practices, forms
of individual behavior, organizational structures, or roles (Skelcher/Smith
2015, p. 436) and are usually reinforced through normative frameworks like
the values and roles (Scott 2014, p. 77), that serve as the basis of the con-

ceptualization of civil service identities in this study.

This study applies the distinction of public sector logics by Steinbach and
SiB (2018, also see 5.2.1), which builds on research that focused on a bu-
reaucratic-legalistic and a managerial logic (Meyer et al. 2014) and com-
plements them with two logics associated with the NPG-paradigm (partici-
pation and co-production) that structure and guide action in public admin-
istrations. Compared to other studies that differentiate variants of bureaucra-
cy (e.g., for legalistic and paternalistic, see Jancsary et al. 2017, for hierar-
chy and professionalism, see Andersen et al. 2012; Ngoye/Sierra/Ysa 2018),
or the market (for efficiency and customer-service ideals, see Rose et al.
2015), this approach systematizes the NPG paradigm in greater detail be-
cause e-participation is a phenomenon associated to this paradigm. Table 7.1
presents an overview of public values as a part of broader institutional
logics in the public sector. Steinbach and Siif’s (2018) framework includes

the traditional bureaucratic-legalistic values of Weberian legal and rational
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public administrations, such as legality, political neutrality, objectivity, and
a managerial market-oriented logic that supports values like efficiency,
performance, goal orientation, and customer-orientation (see Meyer et al.
2014 and 5.2.1 for a detailed discussion). The framework also includes the
NPG paradigm that emphasizes better public services through the integra-
tion of networking and networks (Osborne 2006). The approach acknowl-
edges that the NPG paradigm addresses both a democratic participation
logic (Rose et al. 2015; Polzer et al. 2016, p. 83) and a co-production logic

(e.g., Agger/Serensen 2016), which are fundamentally different rationalities:

The participation logic relates to the discourse that advocates expanding
democratic opportunities for equal participation and deliberation between
formal elections in reaction to an observable decline in the legitimacy of the
political-administrative system and a fragmentation of society (e.g., Arn-
stein 1969; Fung 2006; Clark 2018). The participation logic emphasizes
values like social equity, participation, and deliberation. The co-production
logic stresses that citizens co-produce public decisions, innovations, and
services, thus contributing resources and building community capital (the
“wisdom of the crowd” argument). Therefore, the co-production logic high-
lights public values like innovativeness, agility, and community but does not
necessarily aim at the equal access for and the rights of co-producers
(Noveck 2009; Millard 2018; Voorberg/Bekkers/Tummers 2015;
Janssen/van der Voort 2016). This distinction is especially necessary regard-
ing “worries about democratic legitimacy in new governance networks” (de
Graaf 2015, p. 1099) and emphasize that NPG arrangements are not neces-

sarily democratic.
7.2.2 Civil service identities

The introduction of new logics through administrative reforms (NPM or
NPGQG) is essentially an “identity project” (Meyer/Hammerschmid 2006a, p.
99; Pfiffner 2019, p. 405) because reforms promote fundamentally different
rationalities, bases of legitimacy, and public values (see table 7.1). To ana-
lyze the complex environment of public service values at the individual
level, this study applies the concept of role identities. Role identities, which
refer to “membership in a social category” (Jancsary et al. 2017, p. 1151)

like that of a teacher or an administrator, are central to explain how actors
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perceive complexity and pluralism. At the organizational level, institutional
logics imply specific organizational roles that are related to certain policy
contexts, administrative practices, and stakeholders (Skelcher/Smith 2015;
Jancsary et al. 2017). In analyzing the website of the municipality of Vien-
na, Jancsary et al. (2017, pp. 1157-1160) show that several distinct organi-
zation-level role identities are manifestations of administrative paradigms
(“the regulating city” for a bureaucratic-legalistic logic and “the activating
city” for a democratic/participation logic) that emphasize different public
values. Conceptual research suggests that, where institutional pluralism is
omnipresent, such as in the public sector, individuals make value choices
and “institutional identity groups” (Kraatz/Block 2017, p. 545) develop.
Values, which are shared normative beliefs, play a crucial role in shaping
this process of self-formation, not through coercive rules and laws but
through normative pressures and internal commitment to certain organiza-
tional roles and values that define purpose and appropriateness through

trans-situational, enduring goals (Kraatz/Block 2017, p. 545).

Embedded in a plural context and, thus, confronted with divergent role
prescriptions from the organization level, individuals can develop differing
and plural civil service identities associated with their work in public ad-
ministration (Meyer et al. 2014; Pfiffner 2019). Identity theory suggests that
individuals who are confronted with multiple organization-level role identi-
ties will develop rankings or hierarchies of these role identities that are
based on the importance they ascribe to them (Stryker/Burke 2000, p. 286;
Pfiffner 2019, pp. 408-409). This constellation of role identities describes an
individual’s self-identity in a plural organizational context or a civil service
identity when the public sector is in focus. The ideal-typical distinction of
public sector institutional logics provides a clear terminology or heuristic as
a basis for interpreting the exploratory analyses of civil service identities in

this study (table 7.1).

At the individual level, new role identities develop based on these old and
new macro-level ideal types and the public values they emphasize. Identity-
focused research highlights that administrators who act in plural contexts
can vary how they identify with different role identities. They can dominant-

ly identify with a single role identity (e.g., a bureaucratic or a managerial
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civil service identity) or develop hybrid civil service identities (e.g., bureau-

cratic-managerial) in which the values from more than one role identity are

dominant (see table 1 and Berg 2006; Rondeaux 2006; Meyer et al. 2014).

2017

Public sector Bureaucratic- Managerial Participation Co-
logic legalistic logic  logic logic production
logic
Institutional State Market State Community
logic
Rationality Bureaucratic, Managerial, Participatory, Collaborative
legalistic, causal deliberative, (“wisdom of
professional means-end democratic the crowd”)
relations,
rational action
Legitimacy Procedural Results-based Dialogic input ~ Co-production
and transpar- and innovation
ent outcomes
Core Legality, Performance, Equity, Creativity,
public values  correctness, effectiveness fairness, innovative-
political and efficiency, interdepen- ness, agility,
neutrality, prudence dence, trans- community,
objectivity, parency interactivity
equity, loyal-
ty, security,
secrecy
J
|
Civil Service
Identities
(CSIs)
Sources Meyer/Ham- Meyer/Ham- Rose et al. Bovaird 2007;
merschmid, merschmid, 2015; Jancsary ~ Noveck 2009;
2006a; Meyer 2006a; Meyer etal. 2017 Millard 2018;
etal., 2014; etal., 2014; Janssen/van
Rose et al. Rose et al. der Voort,
2015; Jancsary  2015; 2016
etal. 2017 Jancsary et al.

Tab. 7.1: Overview of four

ideal-typical institutional logics of public

administration and the structural embeddedness of civil service
identities (see Meyer et al. 2014; Steinbach/Sif8 2018)

In the next step, the limited existing evidence about civil service identities is

summarized as a basis for further analyses of the exploratory results of this

study: First, empirical research reveals civil service identities that are domi-

nantly anchored in a bureaucratic-legalistic logic and focus on public values
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like lawfulness, integrity, and professionalism. A study among managers in
the municipality of Vienna reveals that such bureaucratic identities still
make up the largest group of public managers (Meyer et al. 2014, p. 874),
while studies among administrators from Germany and the Netherlands
underpin the finding that bureaucrats are a distinct civil service identity

group (de Graaf/Huberts/Smulders 2016, p. 1112; Aschhoff/Vogel 2019).

Second, a managerial logic and associated values have been emphasized
through the NPM movement since the late twentieth century, so this ra-
tionale and its associated practices have had time to diffuse and manifest in
administrative contexts to a degree (e.g., Kuhlmann/Bogumil/Grohs 2008).
Empirical work shows that some administrators dominantly emphasize
values like results-orientation and efficiency anchored in a managerial mar-
ket oriented logic and thus indicate that a managerial civil service identity

exists (Meyer et al. 2014; de Graat/Huberts/Smulders 2016).

Third, similar to the NPM reform, several waves of participatory reform
have influenced local governments since the 1970s that have criticized the
model of bureaucratic hierarchical planning and supported more deliberative
and participatory approaches to decision-making at the local level (e.g.,
Buckwalter 2014; Geillel et al. 2014). Accordingly some administrators,
such as neighborhood managers, who are directly in contact with citizens
and are responsible for government-organized participation strongly identify
with values like the inclusion and participation of citizens (de
Graaf/Huberts/Smulders 2016, p. 1114). Such civil service identities that
focus on the public value of participation can be argued to be dominantly

anchored in the participation logic.

Fourth, research about public sector pluralism indicates that administrators
are likely to be guided by more than one logic and their associated organiza-
tional role identities (Meyer/Hammerschmid 2006a). Several studies reveal
the presence of bureaucratic-managerial hybrid identities that are dominated
by traditional bureaucratic and managerial and performance values (Berg
2006; Noordegraaf 2007; Meyer et al. 2014). In addition, participation has a
considerably long tradition in some policy areas, such as urban/land use
planning and social and youth work, and participatory values are blended

with bureaucratic and professional values in these policy areas (e.g., Ag-
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ger/Serensen 2016; de Graaf/Huberts/Smulders 2016). Thus, civil service
identities that give similarly high importance to the bureaucratic and partici-
pation logics may develop. Logics pluralism can also lead to civil service
identities that fully reflect public sector pluralism and give importance to the
values associated with all institutional logics (Blomgren/Waks 2015; Hen-

drikx/van Gestel 2017; Steinbach/Sii8 2018; Aschhoff/Vogel 2019).

Nevertheless, these empirical analyses of civil service identities either do
not capture all facets of the plural context of public administrations (e.g.,
only two logics: Meyer et al. 2014) or are qualitative analyses that have not
been replicated in a larger quantitative sample (de Graaf/Huberts/Smulders
2016; Hendrikx/van Gestel 2017; Steinbach/Sii3 2018; Aschhoff/Vogel
2019). Given that the present study is the first to combine bureaucracy-,
NPM-, and NPG-related role identities in a quantitative survey to address
the complexity of public values and institutional pluralism, a person-
centered approach provides empirical means to explore the differences and
heterogeneity among groups of subjects (e.g., civil service identities) that
are unique in their configuration of variables (van Rossenberg 2016; Woo et
al. 2018). However, in light of the inconsistencies in and the fragmentation
of extant results, this study does not follow strict hypotheses about civil
service identities and their outcomes, which is a usual practice in person-

centered research (Morin et al. 2011, p. 63).
7.2.3  Outcomes of civil service identities

While the analysis of identities in itself might be interesting, it only be-
comes relevant to public administration research and practice when identi-
ties are linked to “organizational processes and outcomes” (Brown 2018, p.
12). Institutional pluralism approaches acknowledge that “who we are”
(identity) is  fundamentally interlocked with “what we do”
(Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012, 129-130). Individuals’ attitudes and
behaviors are preceded by their identification with individual-level values
(Bévort/Suddaby 2016, p. 34). Studies indicate that administrators’ value
preferences can explain their (planned) behavior in decision-making scenar-
ios (Witesman/Walters 2015) and that public officials tend to stick to known
values and known solutions to value conflicts, using conservative strategies,

so they use practices that are consistent with the values they hold (de
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Graaf/Huberts/Smulders 2016; de Graaf/Meijer 2019). Therefore, individual
perceptions, attitudes, and behaviors depend heavily on the values and
identities an administrator holds, so it is likely that civil service identities
will influence the use of and attitudes about new practices. E-participation is
a useful case for analysis because it is closely linked to the participation
logic, and the reactions of individuals to such practices can be expected to
differ based on their CSIs. However, individuals can also change their civil
service identity based on experiences with adopting and using new (digital)
practices (e.g., Steinbach/Sii8 2018, p. 294) because new practices can also
play a role in the creation, transformation, and reproduction of institutional
logics (Thornton/Ocasio/Lounsbury 2012, p. 129). To determine the out-
comes of civil service identities and gain new insights into individual-level
use of and attitudes about e-participation, we draw on the concepts of com-
mitment to e-participation (1) and e-participation use (2) as indicators of

e-participation outcomes.

First, commitment is an established attitudinal construct that reflects indi-
viduals’ bonds to targets like change processes, organizations, professions,
or jobs (Klein et al. 2014; Morin et al. 2010). Administrators’ support of an
innovation or change process is a pre-condition for its successful implemen-
tation (Wright/Christensen/Isett 2013), and commitment to change process-
es is positively associated with such change supportive behavior (Meyer et
al. 2007). Bolivar (2016, 2017) shows that public managers tend to believe
that ICTs can support the execution of bureaucratic tasks but are usually
skeptical and uncommitted to letting citizens participate in the production of
public services and decisions. The extant research does not investigate how
administrators with different civil service identities vary regarding their
commitment to ICT-based change processes. However, the institutional
context (e.g., the bureaucratic culture, which sees legal and hierarchical
rules as important) influences individual resistance to or support of digital
innovation processes that introduce new and conflicting values and goals
(Welch/Feeney 2014; Wirtz et al. 2016). Therefore, administrators’ com-
mitment to digital government goals and practices varies depending on
whether a new practice is perceived as congruent or divergent with their

institutional backgrounds, such as their cultures or civil service identities.

152



7 Civil service identities and e-participation: A latent profile analysis

Thus, commitment to e-participation is a useful outcome indicator in an
assessment of how administrators with different civil service identities

evaluate e-participation in plural institutional contexts.

Second, stage-model approaches to participation suggest that
e-participation use can vary. Stage models differentiate the degree of
participation possible (information, consultation, participation, and collabo-
ration; e.g., Arnstein 1969; IAP2 2018), or the different ICTs used for
e-participation (e.g., websites, social media, participation platforms) that
afford different forms of communication. While a website is often used to
provide information (one-way communication), social media has the poten-
tial to communicate publicly with citizens (public interaction) (Medaglia
2007; Stamati/Papadopoulos/Anagnostopoulos 2015). Therefore, adminis-
trators must make design choices regarding goals and ICTs when they im-
plement and use e-participation. However, some results indicate that public
managers’ perceptions of participation and collaboration as a challenge
negatively influences their evaluation of e-participation achievements in
their organization (Ganapati/Reddick 2014), while others show that whether
administrators perceive participation as congruent or divergent with other
public values is an important factor in their decisions to use digital govern-
ment practices (Rose et al. 2015). Therefore, it is reasonable to expect that
administrators whose civil service identities differ will pursue

e-participation goals and will use technologies to differing degrees.

However, as a clear understanding of civil service identities is lacking and
results regarding their effects on individual level e-participation-related
outcomes are unclear, so hypotheses regarding both outcomes (commitment

and use) cannot be formulated.
7.3 Method
7.3.1 Sample and procedure

In 2018 an online survey in German was provided to administrators in three
large German municipalities (>100,000 inhabitants), all of which are located
in the federal state of North-Rhine Westphalia (NRW). The survey was
conducted in municipal administrations because they are responsible for

tasks and domains like urban planning and development, environmental
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planning, education, tourism, social affairs, and housing. These organiza-
tions and their members hold various responsibilities and roles from various
institutional spheres. Thus, they are likely to be affected by public sector
institutional pluralism (Jancsary et al. 2017, p. 1154). However, public
values can vary widely with the context (Witesman/Walters 2014, p. 386);
therefore, for this first exploratory step, only municipalities from NRW are
selected so insights about civil service identities can be derived in a compar-
atively homogenous context. The three municipalities are selected because
of their comparatively long experience (>5 years) with e-participation pro-
jects based on a full survey of e-participation activities in municipalities in
NRW (Gladitz et al. 2017). The criterion of experience with e-participation
is applied because a broad range of role identities (especially those related to
participation) at the organizational level of these municipalities can be
expected in administrations that are active in the implementation of partici-
patory innovations. The survey instrument was created by the author of this

study and was pre-tested by six academic experts to ensure validity.

Following an e-mail or intranet invitation to participate, 1110 administrators
followed the survey link and 893 started the survey. The convenience-
sampling approach resulted in 585 completed surveys (138 from Munici-
pality A, 101 from Municipality B, and 346 from Municipality C). About 19
percent of the administrators who were contacted in Municipality A finished
the survey, along with 13 percent in Municipality B, and 14 percent in
Municipality C. These response rates are low but similar to those in other
surveys among administrators (e.g., Rondeaux 2014, pp. 116-117;
Zheng/Lauer Schachter 2018) and in research that uses online surveys (Ric-

cucci/van Ryzin/Li 2016, p. 124).

To assess the survey data’s external validity, the sample demographics (see
table 7.2) are compared with the population of municipal administrators in
NRW. Overall, the demographic characteristics of the sample are similar to
those of the population, as 13.8 percent of the administrators in the sample
are younger than age 31, against 11.52 percent who are younger than age 30
in the municipalities of NRW, and 24.6 percent of the sample are older than
age 55, against 27.35 percent who are older than age 54 in the municipalities

of NRW (IT.NRW 2018, pp. 86-87). The share of administrators with lead-
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ership positions (26.5% percent of the sample) is also similar to that in the
whole public sector in Germany (about 24%; Destatis 2010, p. 37; newer

data was not available).

Socio-demographic variables N Percent
Gender: female 585 64.40%
Age: > 55 years 585 24.60%
Age: <30 years 585 13.80%
University degree 585 58.60%
Work experience in the public sector: <5 years 585 16.20%
Work experience in the public sector: 2 20 years 585 53.90%
Work experience in the private sector 585 40.50%
Leadership position 585 26.50%
Involved in policy planning and formulation 577 38.80%
Area of work: central administrative services 585 17.40%
Area of work: urban planning 585 16.60%
Area of work: finances 585 13.30%
Area of work: social work 585 25.10%
Contact with external actors (>50% of working time) 585 27.40%
Formal political party membership 565 6.80%
Affected by participation at work: at least a little 585 67.80%
Affected by participation at work: high/very high 585 18.30%

Tab. 7.2: Overview of the sample’s socio-demographic characteristics

The sample also represents all major areas of a municipal public administra-
tion, including social affairs (25.2% of the sample), core administrative
tasks (17.4%), urban and infrastructure planning (16.7%), finance (13.3%),
and so on. However, there is a considerable overrepresentation of women
(64.4%) in the sample compared to the 45.9% of women in the core admin-

istrations of large municipalities in NRW (IT.NRW 2018, p. 92).
7.3.2  Measures

Quantitative approaches that capture institutional pluralism in the public
sector that can be used to determine administrators’ identities are not availa-
ble but research in the public-service-values literature has developed survey
instruments that can be used to measure individual-level public service
values (Andersen et al. 2012; Witesman/Walters 2014, 2015, 2016; Park et
al. 2018). A validated public-service-values scale developed by Witesman
and Walters (2015) is used to operationalize public sector pluralism because
the scale comprises a wide range of public values related to various institu-

tional contexts. The scale identifies respondents’ embrace of certain public
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values and adapts Schwartz’s (1992) established individual values scale to
the professional context of the public sector. Respondents “[i]magine a
public official who is guided by the value indicated in their role as a public
employee [and] indicate how much that public servant is like you” (p. 91)
before answering items related to public values that are designed in a paral-
lel structure (public value + an operational definition). For example, the
citizen involvement item reads (German translation in italics): “She believes
that citizen involvement is important. She believes that government should
ensure that the people affected by a public policy can influence how that
policy is made and implemented. Sie glaubt, dass Biirgerbeteiligung wichtig
ist. Sie glaubt, dass der Staat sicherstellen sollte, dass von offentlichen
Entscheidungen betroffene Menschen beeinflussen konnen, wie die Ent-
scheidungen getroffen und implementiert werden.” The texts of the survey
items are adapted to each respondent’s gender. Answers were given on a 7-
point Likert, scale where 1 is “not at all like me”, 4 denotes neutrality, and 7
is “exactly like me.” The items were translated into German using a transla-
tion-back-translation procedure (Harkness/Villar/Edwards 2010). A sum-
mary of all public values items and their German translations can be found

in Appendix D1.

Commitment to e-participation is measured based on a target-free scale
for measuring commitment (Klein et al. 2014). A validated German transla-
tion of the scale (Vitera 2015) is used with e-participation as the commit-
ment target (e.g., “To what extent do you care about e-participation?”’). The
scale consists of four items that respondents answered on a 7-point Likert
scale from (1 = “not at all” to 7 = “extremely” (a =.933). The German trans-
lation of all commitment items and descriptive statistics of this scale and all

other outcome variables have been summarized in table 7.3.

To measure e-participation use, on the one hand, items are developed to
reflect the various goals of administrators who use ICTs for participatory
purposes based on established participation and engagement stage models
(Arnstein 1969; IAP2 2018). The questions relate to the stages of infor-
mation (e.g., “Publicly provide information™), consultation, participation
(e.g., “Let citizens rate proposals from the local government™), and empow-

erment. Participants were asked to “indicate, whether you used the Internet
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in your work or one of your projects to accomplish the goals described.” On
the other hand, to determine which ICTs administrators had already used to
let citizens participate, we asked respondents to indicate which ICTs they
had already used for participatory purposes at work. Sixteen ICTs, selected
based on Feeney/Welch (2012) and Wirtz/Daiser/Binkowska (2018), enable
various forms of communication: one-way (e.g., audiocast), two-way (e.g.,
chats), public interaction and discussion (e.g., discussion fora, social media),

and co-production (e.g., collaboration tools).

Public Service Motivation (PSM) is included as an additional variable in
the study to test whether identities also explain variances that relate to a
broader and established motivational public sector construct, PSM (Meyer
et al. 2014), compared to the specific focus on e-participation innovations.
PSM was measured based on Perry’s (1996) original scale, which Ham-
merschmid, Meyer, and Egger-Peitler (2009) translated and adapted to the
German context using a 6-point Likert scale (1 = “strongly disagree” to 6 =
“strongly agree; for overall PSM a = .78). Because dimensions that use only
reverse-coded items can be detrimental (Vogel/Keppeler/Papenfull 2017)
two reverse-coded items in the public interest subscale were exchanged with
two items that work well in another German version of the same subscale

(Giauque et al. 2011).

Several socio-demographic variables are also included for further analysis
and so we can describe the administrators’ profiles (i.e., their CSI) in greater
detail. Several variables that are used in similar studies are useful for ana-
lyzing the differences of administrators in different profiles (e.g., Meyer et
al. 2014; Witesman/Walters 2015): length of work experience in the public
sector, work experience in the private sector, executive position, task area,
formal membership in a political party, gender, age, regular contact with
external actors, and university degree. (For an overview of descriptive statis-

tics see table 7.2.)
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Min Max

N

Mean

s.d.

Commitment to e-participation a = .933
(Vitera 2015)

1 7

389

3.8

1.44

How committed are you to e-participation?
[Wie verbunden fiihlen Sie sich der Online-
Partizipation?]

To what extent do you care about
e-participation?

[Wie wichtig nehmen Sie Online-Partizipation?]
How dedicated are you to e-participation?

[Wie stark haben Sie sich der Online-
Partizipation verschrieben?]

To what extent have you chosen to be committed
to e-participation?

[Wie verantwortlich fiihlen Sie sich gegeniiber
dem Thema Online-Partizipation?]

389

389

389

389

3.96

4.24

3.49

3.51

1.55

1.47

1.63

1.64

ICTs used for participation
(Feeney/Welch 2012;
Wirtz/Daiser/Binkowska 2018)

299*

2.82

2.82

ICTs for one-way communication/information
(internet portals, video- and audiocasts,
e-maillists/newsletters, web-monitoring, argu-
iment visualization)

ICTs for direct communication (email, messen-
gers, chats, online polls)

ICTs for open interaction (social networks,
video-sharing platforms, discussion fora, consul-
tation platforms)

ICTs for co-production/collaboration (wikis,
collaboration platforms)

299

299

299

299

0.99

1.13

0.41

0.20

1.04

0.99

0.84

0.45

E-participation goals
(Arnstein, 1969; IAP2, 2018)

393

3.21

2.79

E-participation for information (providing
information, searching the web for online discus-
sions, awareness raising)

E-participation for consultation (starting a
discussion, actively discussing a future decision,
asking for citizens’ opinions)

E-participation for participation (let citizens rate
administrative proposals, let citizens rate other
citizens’ proposals, let citizens chose from
different options, let citizens develop and im-
plement their own solution to a problem)
E-participation for co-production (crowdsourcing
ideas and knowledge, engaging citizens in the
production of public services)

393

393

393

393

1.90

0.46

0.47

0.38

1.08

0.83

0.10

0.67

Public Service Motivation o = .78
(Hammerschmid/Meyer/Egger-Peitler 2009)

1 6

571

3.68

0.61

shortened in this municipality

*these items are not available for municipality A because the questionnaire had to be

Tab. 7.3: Overview of outcome variables
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7.3.3  Analytical strategy

In a first step, an attempt was made to reduce the twenty-three public values,
based on confirmatory and exploratory factor analyses, but a confirmatory
factor analysis that links public values to the four institutional logics de-
scribed above (table 7.1) did not lead to admissible results. Therefore, a
confirmatory, theory-driven approach to linking public values with institu-
tional logics failed, and further exploratory analyses were necessary to
explore their relationship. An exploratory factor analysis resulted in a good-
fitting model with seven factors, but five of the factors had fewer than three
factor indicators that had at least moderate (>.32) and significant loadings
(Tabachnick/Fidell 2014, p. 702). Furthermore, the factor indicator (public
value) “independence” was excluded from the analysis because it caused
measurement problems (negative variance), and measurement invariance
among the three municipalities could not be established, so the factors are
hardly reliable. Therefore, both attempts to reduce the number of measured
values failed and further latent profile analyses use all twenty-three public

values as profile indicators.

Second, latent profiles based on the public values’ mean scores are calculat-
ed. Means and variances are freely estimated across the identity profiles,
with the MLR estimator for one through eight (first model that did not
converge properly) latent classes, using at least 10,000 random starts, 500
iterations each, and the best 500 solutions for final optimization. The num-
ber of profiles is selected based on elbow plots for the log-likelihood and the
sample-size adjusted bayesian information criterion (LL and SABIC; lower
values indicate better fit), the Bootstrapped Likelihood Ratio Test (BLRT;
significant p-values indicate that a model with k profiles fits better than a
model with k-1 profiles), Entropy (values close to 1 indicate good profile
separation), as well as conceptual considerations (Woo et al. 2018, p. 834).

A six profile solution was first selected as most appropriate (n=585).

In the next step, five datasets that, across all models, form a profile with
extremely low identification with all twenty-three values are excluded from
the analysis because the profile causes warnings in the computation of the
latent profiles. These warnings do not emerge when profiles are computed

without these cases. In addition, the size of this profile is far below the
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recommended size of about 5 percent of the sample (Marsh et al. 2009, p.
205; Stanley/Kellermanns/Zellweger 2017, p. 90), and the profile is too
small to produce admissible results in the following analyses of the profiles’
antecedents and outcomes. Excluding the cases is not an optimal solution,
but the five remaining profiles quantitatively (administrators in each profile)
and qualitatively (types of profiles) remain much the same, and fit statistics
do not decrease considerably. Nevertheless, a small (n=5) uncommitted
profile is not unreasonable per se, as it is not unlikely that only a few un-
committed administrators will enter a public administration or will leave it
comparatively quickly. Therefore, future research should investigate this
group of administrators with extremely low identification. Fit indices for the

final latent profile analyses (n=580) are presented in table 7.4.

Model LL #ip AIC SABIC BLRT (p) Entropy
Profiles of civil service identities

1 Profile -22.007,50 46 44.107,01 44.161,68 n/a n/a

2 Profiles  -21.343,20 70 42.826,40 42.909,59 0,00 0,82

3 Profiles  -21.193,68 94 42.575,35 42.687,06 0,00 0,79
4 Profiles  -21.075,78 118 42.387,55 42.527,79 0,00 0,82

5 Profiles  -20.999,80 142 42.283,59 42.452,35 0,00 0,83

6 Profiles  -20.924,58 166 42.181,17 42.378,45 0,00 0,86

7 Profiles  -20.852,73 190 42.085,46 42.311,26 0,00 0,87

8 Profiles  -20.795,78 214 42.019,56 42.273,88 0,00 0,88

Note. LL Model log-likelihood; #fp Number of free parameters; AIC Akaike information
criterion; SABIC Sample-size adjusted bayesian information criterion; BLRT (p) p-value
of the Bootstrapped Likelihood Ratio Test.

Tab. 7.4: Results from the LPA for different numbers of civil service
identity profiles
Finally, analyses of how those profiles relate to socio-demographic charac-
teristics using multinomial logistic regression (“R3Step”) enable a more
detailed description of profiles in terms of socio-demographic antecedents
of profile membership and profile differences. Furthermore, distal outcomes
are analyzed using the auxiliary three-step approach (“BCH”) to include the
outcomes of the civil service identities (Asparouhov/Muthén 2015). Mplus

7.4 is used for all computations.
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7.4 Results
7.4.1 Latent profile analysis: civil service identities

The five-profile model is selected because it is the last that contains theoret-
ically sound, clearly delimited profiles and entropy well above .8, which is
only slightly lower than that of the six- or seven-profile models. It also still
decreases in SABIC more than the four-profile model and is the last model
in which profiles contain at least 6 percent of the sample cases (n=35). In
addition, the five-profile solution shows profiles that are similar to the six-

profile solution, which includes the uncommitted profile (n=5).

The names and descriptions of the five civil service identities retained from
the latent profile analysis are based on the divergence of profile mean scores
from the grand mean scores (across the sample), which describe the im-
portance of each public value per profile. In each profile the public values
that vary significantly (positively or negatively) from the whole sample’s
mean scores are used to describe and name the profile (see table 7.5). The
grand mean scores must be kept in mind to interpret these mean variations.
For example, across the whole sample (n=580), the public values of objec-
tivity, sustainability, public interest, and independence have the highest
mean scores (above 6 on a 7-point Likert scale, where 4 indicates neutrality)
and regime loyalty, customs, and altruism have the lowest mean scores
(around 4), indicating neutrality toward these values across the sample. In
addition, multinomial regressions based on the three-step approach are
conducted to analyze the socio-demographic differences among the civil
service identity profiles (Asparouhov/Muthén 2015). Tables 7.6 and 7.7
show the results of this analysis in terms of the coefficients and odds ratios
for profile membership. Results are included in the profile descriptions
when a variable explains differences for a specific profile (e.g., when one
civil service identity differs regarding the share of female administrators

compared to the other identity groups).
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Public Values Grand CSI 1: CSI 2: CSI 3: CSI 4: CSI 5:
mean low facilitation  average high Political
identifi- identifi- identifi- activity
cation cation cation
n=580 _n=101 ___ n=75 __ n=196 __ n=173 __ n=35
Government 5,44 4,85 4,82 5,44 6,12 5,01
leadership
Regime loyalty 4,03 3,25 3,95 4,06 4,71 2,86
Protection of 551 458 3,68 5,77 6,39 6,20
minorities
Influence 5,47 4,87 3,58 5,63 6,37 5,79
Social justice 5,80 4,53 6,08 5,64 6,48 6,24
Resilience 5,18 4,57 4,66 5,12 5,93 4,69
Customs 4,00 3,87 3,52 3,84 4,70 2,80
Independence 6,12 5,63 5,98 6,05 6,46 6,47
fy"h“"al neutrali- 5 g5 5o 5,85 6,01 6,46 3,23
Public interest 6,17 5,03 6,43 6,11 6,70 6,57
Sustainability 6,08 5,08 6,21 5,99 6,64 6,50
Altruism 3,83 2,96 3,93 3,65 4,71 2,74
Government 4,93 4,16 4,50 4,96 5,46 5,26
1mpact
Transparency 5,96 4,78 6,22 5,78 6,60 6,57
Government 5,58 4,63 5,53 5,36 6,30 6,08
nnovation
Citizeninvolve- 5 |5 4,16 5,34 5,05 5,63 5,73
ment
Process 5,81 4,83 5,96 5,65 6,48 5,90
Collaboration 5,63 4,66 5,81 5,37 6,36 5,80
Self-reliance 5,83 5,41 5,90 5,70 6,32 5,16
Objectivity 6,26 5,58 6,34 6,27 6,75 5,57
Following rules 5,54 4,94 5,40 5,64 6,07 4,35
Innovation 5,71 4,72 5,96 5,52 6,30 6,05
Efficiency 5,82 5,22 5,87 5,72 6,37 5,34

Note. Means relevant for classification (high deviation from the mean) of the qualitative profiles in
bold; CSI = civil service identity

Tab. 7.5: Mean levels of identification with public values in the retained
civil service identity profiles

Civil service identity 1 represents administrators (n=101) that identify with
the whole range of public values only to a limited degree (low identifica-

tion). All public values mean scores are below the grand mean. The profile
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patterns of these deviations of the public values mean scores from the grand
mean scores are displayed in figure 7.1. Therefore, in this profile adminis-
trators hardly identify with any public sector logic compared to all other
administrators in the sample. The analyses of the socio-demographic varia-
bles showed that administrators with frequent contact to external stakehold-
ers (>50% of working time) are less likely to be in this identity group. How-
ever, there is a significantly higher share of administrators that are affected
by citizen participation (at least to a small degree) than in civil service
identities 2, 3, and 5. The share of administrators strongly and very strongly

affected by citizen participation does not make a difference.

Government leadership
Regime loyalty
Protection of minorities
Influence

Social justice
Resilience

Customs

Independence

Political neutrality
Public interest
Sustainability

Altruism

Government impact
Transparency
Government innovation
Citizen involvement
Process

Collaboration
Self-reliance
Objectivity

Following rules
Innovation

Efficiency

-3.0 -2,0 -1,0 0,0 1.0

Deviations fiom the grand mean

Public values

Wit il

thull

Fig.7.1: CSI 1 - low identification (n=101)

Civil service identity 2 (n=75; facilitation) identifies to a moderate—close
to average—degree with almost all values (see figure 7.2). However, the
means for social justice (+0.289), transparency (+0.264), public interest
(+0.255), innovation (+0.254), citizen involvement (+0.195), and collabora-
tion (+0.184) are a little higher than the average, and the means for protec-
tion of minorities (-1.826) and influence (-1.895) are considerably lower
than average. Therefore, this profile is characterized by members who see

themselves as innovative facilitators of social exchange and conciliation but
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do not see it as their task to protect minorities actively or to exercise power
themselves through their work. Thus, this civil service identity can be asso-
ciated with the co-production logic that focuses on exchange and innova-
tion. The share of female administrators (90%) is significantly higher here
than it is in all other profiles. Administrators with leadership positions or a
formal party membership are less likely to be in this civil service identity

than to be in the high-identification profile.

Government leadership
Regime loyalty
Protection of minorities
Influence

Social justice
Resilience

Customs

Independence

Political neutrality
Public interest
Sustainability

Altruism

Government impact
Transparency
Government innovation
Citizen involvement
Process

Collaboration
Self-reliance
Objectivity

Following rules
Innovation

Efficiency

-3.0 -2,0 -1,0 0,0 1.0

Deviations from the grand mean

Public values

_'.,,‘_,-Il__'-llliilll

Fig. 7.2: CSI 2 - facilitation (n=75)

Administrators in civil service identity 3 (n=196; average identification)
identify to a moderate degree with all public values, and compared to the
grand mean, slightly favor values that are associated with a bureaucratic-
legalistic logic (political neutrality and following rules) and the protection
of minorities. They are less inclined to the co-production values of collabo-
ration (-0.259) and government innovation (-0.229) compared to the grand
mean (see figure 7.3). Therefore, administrators in this profile identify with
all values and public sector logics at an average level but might slightly lean
toward a bureaucratic-legalistic logic. This identity group differs from the

high-identification identity in that members are less likely to have a long
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tenure (>20 years) in the public sector and are more likely to be concerned

with policy planning and formulation.

Government leadership
Regime loyalty
Protection of minorities
Influence

Social justice
Resilience

Customs

Independence

Political neutrality
Public interest
Sustainability

Altruism

Government impact
Transparency
Government innovation
Citizen involvement
Process

Collaboration
Self-reliance
Objectivity

Following rules
Innovation

Efficiency

-3,0 -2,0 -1,0 0,0 1,0
Deviations fiom the grand mean

Public values

111_111111,1-1'-1-111_

Fig. 7.3: CSI 3 - average identification (n=196)

Civil service identity 4 (n=173; high identification) does not vary much in
its mean scores on public values (see figure 7.4), but it has the highest mean
values in every public value except independence and citizen involvement,
which are highest in civil service identity 5. Administrators in this profile
show extremely high identification, close to the maximum, in most cases.
This profile has a higher share of administrators over age fifty-five than are
in the low-identification and average-identification profiles, and these ad-
ministrators are less likely to have experience working in the private sector
than all other civil service identities except the political activity profile.
Administrators who are affected by citizen participation at their work are
more likely to be in this profile than in the NPG profiles (political activity,

facilitation) or the average identification profile.
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Government leadership
Regime loyalty
Protection of minorities
Influence

Social justice
Resilience

Customs

Independence

Political neutrality
Public interest
Sustainability

Altruism

Government impact
Transparency
Government innovation
Citizen involvement
Process

Collaboration
Self-reliance
Objectivity

Following rules
Innovation

Efficiency

-3.0 -2,0 -1.0 0,0 1.0
Deviations fiom the grand mean

Public values

e

Fig. 7.4: CSI 4 - high identification (n=173)

Civil service identity 5 (n=35; political activity) is dominated by the values
of citizen involvement (+0.581; the highest mean score of all identities),
protection of minorities (+0,688), transparency (+0.614), government inno-
vation (+0.497), and social justice (+0.443). Influence and government
impact are also well above the average. However, political neutrality
(-2.564) and regime loyalty (-1.094; commitment to politicians and their
decisions) had low scores, while administrators in this group are neutral
about following rules (-1.191). In addition, the public values objectivity
(-0.687), self-reliance (-0.665), and efficiency (-0.486) are rated compara-
tively low (see figure 7.5). Administrators in this profile strongly identify
with NPG values, with a focus on the participation logic and associated
public values (citizen participation, transparency, and engagement for mi-
norities, and social justice). The share of young administrators (age <30) is
larger in this profile than it is in the facilitation profile, the average-
identification profile, and the high-identification profile. Administrators in
this profile are more likely to have a university degree and to be involved in
policy planning and formulation processes than are those in the facilitation

and the high-identification profiles. Compared to all other identity groups
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they are also more likely to be formal members of a political party and are

less likely to work in planning (except compared to the high identification

identity) or finance departments compared to the other civil service identi-

ties.

Public values

Government leadership
Regime loyalty
Protection of minorities
Influence

Social justice
Resilience

Customs

Independence

Political neutrality
Public interest
Sustainability

Altruism

Government impact
Transparency
Government innovation
Citizen involvement
Process

Collaboration
Self-reliance
Objectivity

Following rules
Innovation

Efficiency

-3.0

1

'rlll-'|||llrrllllrl||

-2,0 -1.0 0,0

Deviations fiom the grand mean

1.0

Fig. 7.5: CSI5 - political activity (n=35)

Overall, these results underline that the civil service identities retained from

the latent profile analysis are theoretically sound and analyses of socio-

demographic characteristics show that all profiles are distinct on several

dimensions.
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7.4.2 Outcomes of civil service identities

Analyses of the distal outcomes: of the civil service identities are based on
an auxiliary three-step “BCH” method that uses y>-tests of equality between
profiles (Asparouhov/Muthén 2015). The results can be found in table 7.8. It
summarizes the means and standard errors of each outcome variable and
significant differences between profiles. First, significant differences in
public service motivation among the profiles show that the derived civil
service identities are meaningful. The high-identification profile and the
political activity profile have significantly higher public service motivation
than the average-identification profile and the facilitation profile, which in
turn have significantly higher public service motivation than the low-
identification profile. Second, turning to the main topic of this study—
participation and e-participation—the results about profile outcomes are
more ambiguous. Of the 580 administrators in the sample, about two-thirds
(n=389) are at least to some degree affected by citizen participation at work.
The questions about e-participation-related outcomes (commitment and use)
were posed only to administrators who are actually affected by

e-participation and are potential users of it.

The mean values of the e-participation-related outcomes reveal that com-
mitment to e-participation in all profiles is moderate at best, as the highest
mean, in CSI 4, is a mid-range value of 4.11. Experiences with
e-participation are limited across the identity groups as well. The maxi-
mum mean of ICTs used is 3.253 (max. 15), and the maximum mean value
regarding e-participation goals addressed in past projects is 3.615 (max. 12),
both of which are in the high-identification profile. Most of the administra-
tors’ experience occurs in the initial stage of e-participation, e-participation
for information, as a necessary prerequisite for public participation. Experi-
ence with interactive and collaborative ICTs and with interaction as a goal
of e-participation (consultation, participation, or co-production) is much
lower. The civil service identities’ means are, in most cases, highest in the
high-identification profile and lowest in the low-identification profile, alt-
hough the variance is relatively small. Therefore, it is necessary to analyze
which civil service identities can explain the small but existing differences

across the sample.

170



7 Civil service identities and e-participation: A latent profile analysis

AOAAD
pADpUDS="57°S JUDILIUS1S JouU="s"N *$2]1fo.1d usamjaq Ajpnba fo sps21- X yim yovo.ddp | [1Hg,, dais-¢ Lip1jixny uo paspq suostvduloy) "ajoN
S=p>¢=C>1 SO0 86¢ SO0 86'¢€ ¥0'0 T9°¢ 80°0 T9°¢ 900 LT'E INSd
p=£>1 620 TL'E ¥I'0 I1I'Y  LI'0 T8€E LTO €L'E  SI'0 9T€ uonedpyaed-a 03 Juaunwwo)
su SI'0 1€°0 LO0  SPO LO0 SE0 11°0  €¥°0 LO0 1€°0 uonaonpoid-00 10y uonedionred-g
sTu 81°0 0£°0 [1°0 090  01°0 s€0  LI'0 S¥'0  TI'0 #+0 uonedionued 10y uonedionted-
's'u 00 IS0 800 IS0 600 I¥'0  ¥I1°0 0S0O 600 0¥0 uone)nsuod 10y uonedionied-g
S=t=€=T>1 LT0 10T 0I'0 90T TI0 L61 610 661 €10 ¥¥l uoneuojut 10§ uojedionied-g
('s'uIsd) [[BI0A0) p>1 LSO €1°€ 8T0 TOE  8TO 80°C  8F0 LEE  PED 65T sjeos uonedpnaed-j
('s'u3sd) [[eIA0) b= G100 61°0 S0°0 LT 90°0  0Z°0 800 SI0 90°0 TI°0 uononpoid-02 10§ S 1.0]
(‘s'usoy [[e12A0) =1 8T0 S9°0  60°0 IS0 [1'o 1v'o  ¥1'0 LEO [1'0 20 uonaesdul uado 10J s D]
su cco Tl [°o Tl [1°0 S0°1  0T0 TO'1  91'0 0Tl UOIJEOIUNLIWOD JOIIP 10§ S D]
(su TT0 8s°0 110 9I'l €10 €0°1 610 98°0  9I'0 L8O iy ———
1S9] [[BIQAO) $=€>G
su 0L°0 €S°T [£0 €2'¢ S0 9T S0 9T &0 8T uonedpaed oy pasn s D]
(%01 >d) AS ubspy H'S Uy H'S ubsp|y H'S Uubapy H'S U
uostredwo)) CISO ‘FISO ‘£ ISO ‘¢ ISO 1 ISO

Tab. 7.8: Summary of estimated means for ‘distal outcome’ correlates of

profiles

171



7 Civil service identities and e-participation: A latent profile analysis

Several outcome variables—overall index of ICTs used, use of ICTs for
direct communication, administrators’ use of e-participation for consulta-
tion, participation, and co-production—do not differ significantly among
civil service identities. However, the high- and the low-identification civil
service identities differ significantly in several dimensions. The high-
identification profile has significantly higher means than the low-
identification profile in commitment to e-participation, experience with
interactive ICTs for e-participation (direct communication, interaction, and
co-production), and goals in e-participation projects. Therefore, the civil
service identity with maximal hybridity (high identification with all values)

has a positive effect on e-participation commitment and use.

However, analyses regarding the qualitative civil service identities (profiles
2 and 5) do not result in significant differences or remain ambiguous. For
example, commitment to e-participation is significantly higher (but still on a
low level) in the average-identification profile than it is in the low-
identification profile. And all civil service identities have significantly
higher experience with e-participation for information than the low-
identification profile does. However, experience with interactive
e-participation practices is so low that variances among the identity groups

cannot be explained statistically in most cases.
7.5 Discussion and conclusion

The aim of the study was to determine whether different civil service identi-
ties in terms of their individual public values relate to different public sector
logics (bureaucratic-legalistic, managerial, participatory, and co-produced)
and how they influence e-participation-related outcomes. The profile analy-
sis shows that meaningful civil service identities can be retained using the
person-centered approach presented in this study. The extracted profiles
reveal quantitative and qualitative differences. Three profiles differ quantita-
tively regarding the overall identification with public service values (high,
average, and low identification), while two other profiles (facilitation and
political activity) reveal qualitative differences, as they are dominated by

values associated with aspects of the NPG reform paradigm.
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These exploratory findings reproduce prior findings regarding civil service
identities only to some degree. First, the fine-grained analysis of profiles of
administrators’ public service values finds that a large share of the sample
(n=196, 33.8%) shows an average identification with only a light tendency
towards values associated to the bureaucratic-legalistic logic. Interestingly,
values associated to economic and managerial thinking (e.g., efficiency or
self-reliance) are not dominant in any profile. In a comparison of municipal
administrators in Vienna, Meyer et al. (2014) find a bureaucratic identity in
about 40 percent of the sample, a managerial identity in about 12 percent,
and a hybrid identity (bureaucratic-managerial) in about 25 percent. The
present study also finds a large group of administrators leaning towards
bureaucratic-legalistic values but no clearly distinguishable managerial
identity group, perhaps because of the German context, where the NPM
reform has been implemented only haltingly (e.g., Kuhlmann/Bogumil/

Grohs 2008).

In addition, this study suggests that, hybrid profiles in this context are far
more common than they were in the Vienna study. The quantitative low-
and high-identification profiles, in which variations between public values
are small (hybrids), make up 47.2 percent of the sample, supporting findings
from a qualitative case study about the diffusion of e-participation in munic-
ipalities that many administrators try to combine demands from different
institutional logics actively (entrepreneurs) or when situations afford doing

so (pragmatists) (Steinbach/Siif3 2018, pp. 293-294).

Finally, the person-centered analysis extends what we know about munici-
pal administrators’ identities because it shows that two identity groups
(facilitation and political activity) are associated with the NPG paradigm
(co-production and participation logic) and together represent a meaningful
share of the sample (19%). The political-activity identity group supports
prior findings that some civil service identities focus heavily on transparen-
cy and participation but oppose bureaucratic values like following rules (de
Graaf/Huberts/Smulders 2016, p. 1114). The facilitation profile confirms the
existence of civil service identities focused on the co-production logic
(Aschhoff/Vogel 2019). By including the values and logics that are associ-
ated with the NPG paradigm and the exploratory person-centered approach,
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this study contributes to research about municipal administrators’ identities

and shows that two distinct NPG-identities co-exist.

From a conceptual perspective, the individual-level civil service identities
this study finds are analogous to three forms of hybridization of institution-
al logics that Polzer and colleagues (2016, pp. 74-76) describe at the organi-
zational level-—conceptual ways in which institutional logics can be com-
bined: parallel co-existence, transition/replacement, robust combinations.
Parallel co-existence is a hybrid in which institutional logics are separated
or compartmentalized in various organizational “mindsets, normative or-
ders, practices and processes” (Greenwood et al. 2011, p. 354). The transi-
tion/replacement hybrid addresses the possibility that newer logics can
gradually replace older ones in a transitional process, although robust com-
binations of old and new logics can also develop. Either through a process
of layering, in which institutional logics are still separable but used together,
or through a process of blending, where elements of institutional logics are

mixed and then are inseparable in practice (Polzer et al. 2016).

Following this approach, the hybrid identities this study finds (low, average,
and high) indicate that robust combinations of logics also occur at the level
of individual civil service identities. These mindsets reflect robust combina-
tions that vary only regarding the level of identification (low, high, and
average). However, whether blending or layering takes place in these identi-
ty groups cannot be known because data on the relationships between logics
is not available. Even so, the values in the facilitation civil service identity
can be interpreted as layered because the values that are associated with the
co-production logic (e.g., innovation, collaboration) promoted in more
recent NPG reforms dominate the profile, although all other public values
are on a moderate level as well. Regarding the political-activity profile, the
managerial values of efficiency and self-reliance play a lesser part than they
do in the other profiles, with the exception of the low-identification profile.
The bureaucratic-legalistic values of following rules, objectivity, political
neutrality, and regime loyalty are also on a comparatively low level. There-
fore, administrators in this identity group dissociate themselves from values
that are associated with the managerial logic and bureaucratic-legalistic

logic. So this NPG identity can be interpreted as an example of a transitional
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combination or a parallel co-existence of institutional logics. It might be a
transitional combination, where NPG values gradually replace bureaucratic
and managerial values. It is also possible that a political-activity identity
group, with its focus on the participation logic, is an example of how a
single logic can co-exist parallel to other logics at the level of individual
identities. Administrators in this civil service identity have a significantly
higher share of administrators younger than age thirty and are more likely to
be in a political party than are those in most other identity groups. This
indicates that this civil service identity is not a product of transition because
young administrators have not directly experienced the course of adminis-
trative reforms that might have changed their identities. In addition, the
comparatively high share of administrators who work in a political context
(54.3% in policy planning and formulation, compared to a grand mean of
39.2%) and with party memberships (14.3%, compared to the grand mean of
7%) indicates that this identity group has a distinct political logic.

The findings of this study show that reforms in German municipalities have
led to different forms of hybrid identities and not to the “crowding out”
(Park/Joaquin 2012, p. 516) of the older values associated with the bureau-
cratic-legalistic or managerial logic. Public values that are associated with
the NPG paradigm (facilitation and political-activity identities) are the only
values that strongly dominate civil service identities in this study. However,
in most cases, older values are not superseded, with the exception of the
political-activity identity, where several values that are associated with the
older logics of bureaucracy and NPM are not important. Overall, these
findings support existing research at the individual level based on public
values (Park/Joaquin 2012, pp. 526-528) and public-sector logics at the
individual level (Aschhoff/Vogel 2019), at the organizational level of mu-
nicipal role identities (Jancsary et al. 2017), at the level of national discours-
es (Polzer et al. 2016). These all showed that administrative paradigms and
logics co-exist and that older values and logics present a basis and a starting

point for reforms.

Although using a clear confirmatory approach to link public values to insti-
tutional logics was not successful, the person-centered approach shows a

new and useful exploratory way to identify the sub-groups (i.e., identities)
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of members of hybrid organizations in the public sector (Meyer et al. 2014).
This approach is not restricted to comparing two institutional logics (Bat-
tilana/Besharov/Mitzinneck 2017, pp. 149-150), and it can show the inter-
play of several logics, measured as individual value preferences compared
to value hierarchies that characterize individuals based on how they rank
values (e.g., de Graaf/Huberts/Smulders 2016). These latter approaches
might not reflect institutional pluralism and its potential hybrid outcomes
(e.g., blending) sufficiently in the public sector. However, caution is neces-
sary in interpreting the results because the civil service identities alone
describe only a cross-sectional segment of the institutional structure of
public organizations that shape individual and organizational behavior in
practice. Individual agency during the process of identity formation through
sensemaking and/or identity work have not been the focus of the present
study (e.g., Bévort/Suddaby 2016). Longitudinal quantitative studies and
qualitative studies will be necessary to develop a more thorough understand-

ing of civil service identity development.

Results regarding e-participation outcomes indicate that civil service
identities explain the small variance in commitment and behavior to only a
limited degree, even though this study analyzes most experienced munici-
palities. Civil service identities that represent robust combinations (average
and high identification) both show significantly higher commitment to
e-participation than the low-identification profile does. However, only the
high-identification profile has significantly higher experience with the use
of ICTs for direct and interactive communication in e-participation process-
es. Interestingly, no significant correlations with those administrators at the
municipal level that identify most strongly with a participation logic (CSI 5)

are found.

This study contributes to initial results (Witesman/Walters 2015) that show
that hierarchies of public values (i.e., civil service identities) can explain
municipal administrators’ behavioral intentions in decision-making process-
es to some degree. This person-centered study extends these insights by
offering a typology of administrators that differ in terms of their attitudinal
and behavioral outcomes. The study finds positive effects of high-

identification profiles on outcome variables, which supports Battilana and
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Dorado’s (2010) finding that hybrid identities are well suited to balancing
plural institutional demands in hybrid organizations, and McPherson and
Sauder’s (2013, pp. 168-169) finding that institutional logics are resources
on which actors can draw in uncertain situations such as innovation process-
es (also see Hendrikx/van Gestel 2017). Research on the effects of changes
in institutional logics at the identity level shows that perceived value con-
flicts can have detrimental effects and pose identity threats, leading individ-
uals to oppose new logics (Kyratsis et al. 2017). However, in this case, the
“robust combinations” (Polzer et al. 2016, pp. 75-76) of public values in the
administrators’ civil service identity might help them to overcome value
conflicts that arise in practice, such as during the implementation of
e-participation, and to find suitable coping = strategies (de
Graaf/Huberts/Smulders 2016; Steinbach/Sti3 2018). The results indicate
that high-identification administrators are more likely than others to find
“identity truces” between the partly conflicting role identities that their
organizations provide (Brown 2018, p. 12). Members of the high-
identification profile might differ from the hybrid average identification
group because the high-identification group is not just reflective of the
multiple demands in their work but is also highly motivated, which can help
those in this profile to address conflicts that arise from institutional plural-
ism and make it more likely they will take the chance to use e-participation

when possible.

Nevertheless, the degree to which actors can draw on cultural resources like
institutional logics underlies structural constraints (McPherson/Sauder 2013,
p. 183; Currie/Spyridonidis 2016). How public sector logics and reforms
work also depends on how situations are framed (norms and expectations)
by other actors (Ngoye/Sierra/Ysa 2018) and by persistent bureaucratic
organizational culture and structures that can be in conflict with newer ICTs
(Welch/Feeney 2014; Wirtz et al. 2016). These conflicts might moderate or
mediate the influence on behavior of the individual preferences that are
reflected in civil service identities. Therefore, individual civil service identi-
ties might not impact e-participation outcomes as much as expected because
incongruity between institutional logics and values at the organizational

level (e.g., culture) and the individual level (identity) has a significant influ-
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ence on the behavior of individuals ,who would need to explain why they
deviate from social norms, rules, hierarchical structures, or legal boundaries

(Boxx/Odom/Dunn 1991; Wright/Pandey 2008).

The results indicate that high identification with all of the public values that
are associated with the various institutional logics is a resource, rather than a
challenge, in the local government context. Civil service identities may be a
useful way to identify sub-groups of public employees so as to develop
targeted strategies that can motivate them in digital government projects
(e.g., Wirtz et al. 2016) and public innovation processes (e.g., Ag-
ger/Serensen 2016; de Vries/Bekkers/Tummers 2016). By applying a novel
quantitative approach (LPA), this study contributes to the methodological
and conceptual richness of e-participation research from a micro-level per-
spective researchers from the fields of digital government and public man-

agement called for (Bolivar 2016; Gil-Garcia/Dawes/Pardo 2017).

However, how civil service identities develop and are formed so they are in
line with new practices like e-participation requires further research. The
present study does not explicitly capture value conflicts because the focus
lies on the exploratory analysis of co-existing civil service identities and
their outcomes. Identities are seen as “a marker for change in logics”
(Kyratsis et al. 2017) but do not capture all levels of institutional logics.
Research indicates that person-organization fit (Wright/Pandey 2008) as
well as whether and how value conflicts are perceived in practice influence
the implementation and use of the technologies (de Graaf/Meijer 2019) and
the performance management practices (Pfiffner 2019) that cause the con-
flicts. Therefore, future research should investigate how value conflicts
moderate or mediate the relationship between civil service identities and

e-participation use.

Methodologically, the convenience sample (self-selection bias) should be
considered when one interprets the results of this study, although the study
presents findings from a sample that is similar to the studied population.
With regard to the analytical strategy, the study cannot establish a clear
systematization of public values that consistently form four factors of insti-
tutional logics (bureaucratic-legalistic, managerial, participation, and co-
production) through a confirmatory and exploratory factor analysis (see
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7.3.3), so the study’s results are qualitative interpretations of the quantitative
results of the profile analysis. Further analyses should advance this endeavor
by building measurement tools that enable researchers to assess public
sector institutional logics systematically at the individual level. The existing
public service values scale could be a useful starting point for further sys-
tematic scale development and validation studies (e.g., DeVellis 2016) that
extend the scale so it can be used to systematize public sector pluralism.
This effort could provide additional means by which to analyze the inherent-
ly broad and fuzzy concept of public values (Rutgers 2015, p. 40) by speci-
fying the relationships between public values and sets of public values with
broader institutional logics. The overrepresentation of women in the sample
may also be a problem. T-test results show that few public values (altruism,
independence, protection of minorities, and regime loyalty) differ signifi-
cantly regarding respondents’ genders at the 0.05 level. Therefore, future
research into civil service identity profiles should investigate the effects of
sub-populations (e.g., gender and measurement invariance across these

groups; e.g., Olivera-Aguilar/Rikoon 2017).

Overall, the civil service identities derived in this study explain to a certain
degree individual behavior and indicate that bureaucracy (laws, fixed rules,
hierarchical orders) is not an unbreakable or unchangeable “iron cage” in
the institutional game, as individuals’ socio-cultural and normative institu-
tional values (e.g., high-identification hybrids) can trigger new, innovative
of behaviors. Therefore, the results of this exploratory study can be used as
a starting point for more detailed research on civil service identities, their

outcomes, and factors (e.g., value congruence) influencing this relationship.
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8 Beitrige und Schlussfolgerungen

8.1 Beitriige der Literaturanalyse zur Forschung iiber den Diffusi-
onsprozess von Online-Partizipation in o6ffentlichen Organisa-

tionen

Obwohl Online-Partizipationsverfahren als Praktiken in 6ffentlichen Orga-
nisationen zunehmend Verbreitung finden (vgl. z. B. fiir NRW Gladitz et al.
2017), wurde die spezifische Rolle dieser Organisationen als Organisatoren
von Online-Partizipation und ihr institutioneller Kontext erst oberfldchlich
erforscht (vgl. z. B. Chadwick 2011). Durch die Koordination und Durch-
fiihrung von (Online-)Partizipationsverfahren nehmen 6ffentliche Organisa-
tionen, die traditionell idealtypisch eher einer auf Neutralitdt und Objektivi-
tit ausgerichteten biirokratisch-legalistischen Logik folgen, potenziell eine
aktivere Rolle in partizipativen Entscheidungsprozessen ein (vgl. Peters
2010a; Tholen 2015). Eine fundierte Systematisierung der fragmentierten
Forschung zum Diffusionsprozess von Online-Partizipation in 6ffentlichen
Organisationen, die sich mit den Herausforderungen dieser Veridnderung
auseinandersetzt, fehlt allerdings bisher (vgl. 2.4.2; Susha/Gronlund 2012).
Auf Basis des konzeptionellen Rahmens der vorliegenden Arbeit konnten
bisherige Studien zu den verschiedenen Phasen des Diffusionsprozesses
(Adoption, Implementierung und Nutzung und Institutionalisierung) analy-
siert werden. Zudem wurden verschiedene gesellschaftliche Ebenen bertick-
sichtigt. Individuen (Mikro-Ebene) agieren eingebettet in organisationale
Kontexte und Strukturen (Meso-Ebene), die wiederum in einer gesellschaft-
lichen Umwelt (Makro-Ebene) verankert sind (vgl. Thorn-
ton/Ocasio/Lounsbury 2012). Die Ergebnisse der Literaturanalyse (vgl. 4)
tragen daher dazu bei, die Rolle der Akteursgruppe der 6ffentlichen Organi-
sationen und ihrer Mitarbeiter im Diffusionsprozess der Online-Partizipation
im Detail zu analysieren. Auf Basis des prozeduralen Mehrebenenmodells
(vgl. 2.4) konnten die bestehenden nur fragmentiert vorliegenden Erkennt-
nisse zur Diffusion von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen
systematisch erfasst und dadurch zentrale Forschungsliicken identifiziert

werden.

Die Literaturanalyse identifiziert verschiedene Einflussfaktoren (z. B. den

institutionellen Kontext, den organisationalen Kontext, verschiedene Stake-
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holder, das Design von Online-Partizipationstools und -prozessen), die die
Diffusion von Online-Partizipation beeinflussen konnen. Die Einflussfakto-
ren sind mit Ergebnissen aus vorangegangenen Studien vergleichbar, in
denen &hnliche Faktoren als relevant identifiziert wurden (vgl.
Susha/Gronlund 2012; Panopoulou/Tambouris/Tarabanis 2014). Allerdings
ermdglicht die Literaturanalyse einen weitaus detaillierteren Einblick in die
bisherige Forschung, indem aufgezeigt werden kann, dass die Faktoren
bereits in verschiedenen Phasen und auf unterschiedlichen Ebenen des

Diffusionsprozesses untersucht wurden.

Auflerdem wird durch die Beriicksichtigung von Strategien im Diffusions-
prozess von Online-Partizipation herausgearbeitet, dass offentliche Organi-
sationen und ihre Mitarbeiter diesen Prozess aktiv mitgestalten konnen (vgl.
Meijer 2015). Einflussfaktoren und Strategien stehen miteinander in Ver-
bindung. So haben bereits zahlreiche Studien den institutionellen oder den
organisationalen Kontext als Einflussfaktor untersucht. Andere Studien
untersuchen mogliche Strategien im Umgang mit dem Wandel des instituti-
onellen Kontextes, der durch Online-Partizipation hinsichtlich Offnung und
Partizipationslogik (vgl. 2.2.2) in Verwaltungen angestolen wird. Oder es
wurden Strategien zur Integration von Online-Partizipation in die bestehen-
den organisationalen Strukturen thematisiert. So lassen sich die Verkniip-
fungen in der Literatur zum Diffusionsprozess von Online-Partizipation in
Verwaltungen identifizieren (z. B. das Design von Online-Partizipation und
Design Strategien, Stakeholder-Beziehungen und Beziehungsmanagement
oder Evaluationsstrategien, um bewusst mit Kosten und Risiken von Online-
Partizipation umzugehen). Die Literaturanalyse erleichtert es somit, an die
bestehenden wissenschaftlichen Erkenntnisse anzukniipfen und Forschungs-

bedarfe zu identifizieren.

Insbesondere wurde aufbauend auf der Literaturanalyse in Kapitel 4 weite-
rer Forschungsbedarf hinsichtlich vier groBer Forschungsliicken herausge-
arbeitet. Forschungsliicke 1 besteht beziiglich der Rolle der Institutionalisie-
rung von Online-Partizipation im institutionellen Kontext 6ffentlicher Orga-
nisationen (vgl. 8.2.1). Forschungsliicke 2 weist auf den Mangel an Studien
zur individuellen Mikro-Ebene hin (vgl. 8.2.2). Eine dritte Forschungsliicke

beschreibt das Fehlen von Forschungsansitzen, die die Ebenen (Mikro,
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Meso, Makro) und Phasen {ibergreifend analysieren (vgl. 8.2.1 bis 8.2.3).
SchlieBlich sind Studien, die Strategien im Umgang mit Online-Partizi-
pation explizit analysieren, noch kaum vorhanden (Forschungsliicke 4; vgl.
8.1.3). Die identifizierten Forschungsliicken verdeutlichen insbesondere vor
dem Hintergrund stagnierender bis riickldufiger Publikationszahlen (vgl.
4.4.1), dass weitere Untersuchungen notwendig sind, um genauer zu verste-
hen, wie Online-Partizipation in Offentlichen Organisationen eingefiihrt,

implementiert und letztendlich institutionalisiert werden kann.

Indem die weiteren Studien in den Kapiteln 5-7 aufeinander aufbauend die
identifizierten Forschungsliicken adressieren, tragt die gesamte Arbeit, liber
die Literaturanalyse hinaus, zu einem umfassenderen Verstindnis des Diffu-
sionsprozesses von Online-Partizipation in dffentlichen Organisationen bei.
In den folgenden Abschnitten werden daher die Beitrdge aus den Kapiteln 5-
7 zu den Forschungsliicken studieniibergreifend zusammengefiihrt. Die
Studien adressieren alle auch die Meso-Ebene des Diffusionsprozesses (vgl.
3, Abb. 3.1) und konzeptualisieren Online-Partizipation als phasen-
und/oder ebeneniibergreifendes Phanomen. Daher werden die Meso-Ebene
genauso wie Forschungsliicke 3 (libergreifende Forschungsansitze) im
Folgenden nicht in einem eigenen Abschnitt, sondern an den entsprechen-
den Stellen der folgenden Abschnitte diskutiert. Die Makro-Ebene wird
nicht thematisiert, da sie nur indirekt durch die Idealtypen der institutionel-
len Logiken in die Studien eingeflossen ist, aber nicht genauer analysiert

wurde.

8.2 Ubergreifende Beitriige zur Forschung iiber den Diffusionspro-

zess von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen

8.2.1  Ubergreifende Beitrige zur Forschung iiber die Institutionali-
sierung von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisatio-

nen

Wie in der Literaturanalyse (vgl. 4.4.4) herausgestellt wurde, ist hinsichtlich
der Phasen des Diffusionsprozesses in bisherigen Untersuchungen insbe-
sondere die Institutionalisierungsphase von Online-Partizipation in 6ffent-
lichen Organisationen kaum beriicksichtigt worden. Zur Reduzierung dieser

Forschungsliicke liefern die Studien dieser Arbeit wichtige Beitrdge. Erst

182



8 Beitrige und Schlussfolgerungen

wenige Studien betrachten bisher explizit die Institutionalisierung von so-
zialen Medien in offentlichen Organisationen (vgl. Mergel/Bretschneider
2013; Mergel 2016). Institutionalisierung bezieht sich in diesen Studien
allerdings vorrangig auf die Formalisierung von IKT-basierten Praktiken
(z. B. durch Richtlinien oder organisationale Routinen). Damit werden
normative und kulturell-kognitive Aspekte von Institutionen (vgl. Scott
2014, S. 56-57) sowie die institutionelle Pluralitdt (vgl. Skelcher/Smith
2015) offentlicher Organisationen bisher kaum beriicksichtigt.

Die Ergebnisse der empirischen Studien zum Diffusionsprozess der Online-
Partizipation (Kapitel 5-7) tragen vor diesem Hintergrund zur Entwicklung
theoriegeleiteter Untersuchungsansitze bei, um die institutionelle Plurali-
tat 6ffentlicher Organisationen deutlich umfassender analysieren zu kénnen
(vgl. 2.2.2). Dies kniipft an erste Studien an, die gezeigt haben, dass die
Diffusion von IKT in offentlichen Organisationen durch verschiedene,
potenziell konfligierende offentliche Werte und Ziele (z. B. Partizipation,
Service-Orientierung, Effizienz, Transparenz) beeinflusst wird (vgl. 2.4.2;
Rose et al. 2015; de Graaf/Meijer 2019). Diese Erkenntnisse werden durch
die Ubertragung von Ansitzen aus dem organisationalen Neoinstitutiona-
lismus (vgl. Greenwood et al. 2008; Greenwood et al. 2017b) und hieraus
entstandenen Konzepten wie denen zu institutionellen Logiken (vgl. Thorn-
ton/Ocasio/Lounsbury 2012), institutioneller Pluralitdt und Hybridisierung
(vgl. 2.1; Skelcher/Smith 2015) und institutioneller Arbeit (vgl. 5.2.2, Law-
rence/Suddaby/Leca 2009a) erweitert (vgl. 2.1 und 2.2).

Durch die Konzentration auf verschiedene institutionelle Logiken und Stra-
tegien (vgl. 2.2.2; institutionelle Arbeit und Hybridisierung) im Umgang mit
Online-Partizipation als institutioneller Innovation erweitern die Studiener-
gebnisse aus den Kapiteln 5 bis 7 diese Forschung auf einer theoretischen
Ebene, indem das Zusammenspiel verschiedener, potenziell konfligierender
institutioneller Logiken detailliert beschrieben wird. Durch die Beschrei-
bung idealtypischer Logiken wird eine Untersuchung der Institutionalisie-
rung einer Partizipationslogik durch Online-Partizipationsverfahren im
pluralen Kontext des offentlichen Sektors (vgl. 2.3) erst ermdglicht. Durch
Berticksichtigung und Beschreibung von vier institutionellen Logiken (bii-

rokratisch-legalistisch, managerial, Partizipation und Ko-Produktion) des
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offentlichen Sektors wird damit ein Beitrag zur theoretischen Fundierung
der e-Government- und Online-Partizipationsforschung geleistet, die sich
mit dem institutionellen Kontext von Diffusionsprozessen beschéftigt.
Dadurch, dass die Meta-Theorie institutioneller Logiken (vgl. 2.1.1) ver-
schiedene Ebenen (Gesellschaft, Organisation, Individuum) und Konzepte
(Identitdten, Praktiken, Ziele, kognitive Schemata etc.) miteinander ver-
kniipft, lassen sich Forschungsergebnisse, die sich auf diesen theoretischen

Rahmen beziehen, zudem besser vergleichen.

Inhaltlich werden die vereinzelt bestehenden Studien zur Institutionalisie-
rung und Verstetigung von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisatio-
nen erweitert. Die Ergebnisse hinsichtlich der Institutionalisierung von
Online-Partizipation aus zwei Fallstudien (Kapitel 5 und 6) bestitigen zu-
néchst bestehende Analysen, die gezeigt haben, dass Online-Partizipation
eher im Bereich der niederschwelligen Informations- oder Kommunikati-
onsangebote mit wenigen Moglichkeiten zur tatsdchlichen Partizipation in
Entscheidungsprozessen bleiben. Diese Analysen basieren allerdings auf
begrenzten Erkenntnissen aus Untersuchungen einzelner Online-
Partizipationsverfahren (vgl. Chadwick 2011; Hepburn 2014) oder Fragebo-
genstudien (vgl. z. B. Tambouris et al. 2012; Norris/Reddick 2013;
Royo/Yetano/Acerete 2014), die den institutionellen Kontext odffentlicher

Organisationen nicht im Detail beriicksichtigten.

Die vorliegenden Analysen zeigen, dass Online-Partizipationsverfahren in
den untersuchten offentlichen Organisationen (Meso-Ebene) bisher iiber-
wiegend testweise implementiert wurden und eine Partizipationslogik sich
durch die Verbreitung von Online-Partizipationsverfahren noch nicht insti-
tutionalisiert hat. Dies liegt daran, dass zwischen der Partizipationslogik und
etablierten institutionellen Logiken (z. B. biirokratisch-legalistische Logik)
Konflikte auftreten, die einfacher aufgelost werden konnen, indem der
Implementierungsprozess nicht fortgesetzt wird (vgl. 5) bzw. der weitere
Einsatz von Online-Partizipationsverfahren in der Organisation in Frage
gestellt wird (vgl. 6). Institutionelle Konflikte umfassen beispielsweise die
Legitimitét nicht repriasentativer Partizipationsprozesse gegeniiber der durch
politische Kontrolle legitimierten biirokratischen Arbeitsweise. Ein weiteres

Beispiel stellen Konflikte hinsichtlich der Effizienz von potenziell sehr
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aufwendigen Online-Partizipationsverfahren mit sehr vielen Teilnehmern
dar (Partizipationslogik versus biirokratische/manageriale Logik). Dement-
sprechend werden Praktiken der Online-Partizipation bisher in den unter-
suchten 6ffentlichen Organisationen selten verstetigt und selten regelméafig
angeboten. Die Analyse der institutionellen Konflikte trégt dazu bei, syste-
matisch Griinde dafiir identifizieren zu konnen, warum es Offentlichen
Organisationen und ihren Mitgliedern schwerféllt, den Nutzen der Imple-
mentierung und Institutionalisierung von Online-Partizipation herauszuar-
beiten, wenn diese in Konflikt zu anderen Zielen der Organisation stehen
(vgl. Mergel 2016). Einzelne Ergebnisse der Fallstudie in Kapitel 5 zeigen
jedoch auch, dass es Kommunen gelingen kann, Online-
Partizipationsangebote iiber einen lidngeren Zeitraum weiterzuentwickeln
(vgl. 5). In einer der Kommunalverwaltungen, die in Kapitel 5 untersucht
wurden, werden beispielsweise seit mehr als zehn Jahren regelmafig Onli-
ne-Biirgerhaushalte durchgefiihrt. Dies liegt in den untersuchten Fillen
allerdings am Engagement einzelner Akteure und weniger an einer Instituti-

onalisierung des Prozesses in der gesamten Organisation.

Es ist daher von wenigen Ausnahmen abgesehen in den untersuchten Orga-
nisationen auch auf der Mikro-Ebene noch keine Institutionalisierung im
Sinne einer hdufigen und selbstverstindlichen Nutzung von Online-
Partizipation festzustellen. Die Ergebnisse der quantitativen Befragung von
Verwaltungsmitarbeitern (vgl. 7) unterstreichen diese Erkenntnisse, denn
Mitarbeiter offentlicher Organisationen verfligen derzeit nur iiber wenig
Erfahrung mit der Nutzung von Online-Partizipation (vgl. Tab. 7.3). Dies
gilt selbst fiir die untersuchten Kommunalverwaltungen mit langjahriger
Erfahrung mit Online-Partizipation. Die Studien verdeutlichen iiber diese
allgemeine Erkenntnis hinaus, dass Unterschiede im Umgang mit Online-
Partizipation beziiglich verschiedener Gruppen von Mitarbeitern 6ffentlicher
Organisationen bestehen. Die Mitarbeiter identifizieren sich unterschiedlich
stark mit den vier institutionellen Logiken des offentlichen Sektors (vgl.

8.2.2).

In den in Kapitel 5 und 6 durchgefiihrten Fallstudien fanden sich Entrepre-
neure, die sich mit allen Logiken identifizieren und fiir die Institutionalisie-

rung von besonderer Relevanz sind. Diese Akteure engagieren sich fiir die
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Implementierung und Institutionalisierung von Online-Partizipation in ihren
Organisationen. Die Ergebnisse der Fallstudien bestdtigen damit &hnliche
Erkenntnisse, welche die Bedeutung von institutionellen Entrepreneuren in
e-Government-Projekten hervorheben, die es als ihre Aufgabe sehen, ver-
schiedene institutionelle Anforderungen in Einklang zu bringen (vgl. Tas-
sabehji/Hackney/Popovi¢ 2016). Wihrend Tassabehji, Hackney und Popo-
vi¢ (vgl. 2016) ihre Analysen auf IT-Flihrungskrifte in der Verwaltungs-
spitze bezogen haben, zeigen die Analysen in den Kapiteln 5 und 7 aller-
dings, dass nicht nur Fiihrungskrifte als Entrepreneure in den Organisatio-
nen agieren. Auch dezentrale Verwaltungsmitarbeiter aus den Fachberei-
chen konnen als Entrepreneure Online-Partizipationsprojekte fordern (vgl.
5.4.1.1). Zusammengenommen zeigen die Fallstudien allerdings auch, dass
die Zahl der Verwaltungsmitarbeiter, die als Entrepreneure tatsdchlich ver-
suchen, Online-Partizipation in ihrer Organisation zu institutionalisieren,

sehr gering ist.

Dennoch zeigt die quantitative Befragung von Verwaltungsmitarbeitern,
dass eine grofe Gruppe von Mitarbeitern (knapp 30 % der Befragten) mit
einer hohen, iiberdurchschnittlichen Identifikation mit allen 6ffentlichen
Werten und institutionellen Logiken existiert (,,high-identification* Identi-
téit, vgl. 7.4.1). Die Studie zeigt dariiber hinaus, dass diese hybriden Identi-
titen, die sich iiberdurchschnittlich mit allen Logiken identifizieren, mehr
Erfahrung mit und ein héheres Commitment zu Online-Partizipation auf-
weisen (vgl. 7.4.2). Die Ergebnisse aus der quantitativen Befragung ergén-
zen daher die Fallstudienergebnisse. Es existiert eine grole Gruppe, die sich
aus Mitarbeitern aus allen Bereichen der untersuchten Kommunalverwal-
tungen zusammensetzt, die die Voraussetzungen dafiir mitbringen, als Ent-
repreneure und Vorreiter bei der Institutionalisierung von Online-
Partizipation zu agieren. Die Studien in den Kapiteln 5 bis 7 tragen somit
dazu bei, fiir die Institutionalisierung von Online-Partizipation in 6ffentli-
chen Organisationen relevante individuelle Unterschiede detailliert zu ana-

lysieren.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die Diffusion von Online-Partizi-
pation als IKT-basierter Tréger institutioneller Logiken (vgl. Scott 2014,

S. 94) auch nur begrenzt dazu fiihrt, dass innerhalb der untersuchten 6ffent-
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lichen Organisationen im Sinne der Partizipationslogik erweiterte Beteili-
gungsmoglichkeiten institutionalisiert werden. Die explorativen Studien
tragen aber zu einem erweiterten, neoinstitutionalistisch fundierten Ver-
standnis des Diffusionsprozesses von Online-Partizipation mit dem Ziel der
Institutionalisierung in O6ffentlichen Organisationen bei. Vor dem Hinter-
grund der beschriebenen Schwierigkeiten bei der Institutionalisierung von
Online-Partizipation leistet die vorliegende Arbeit weitere Beitrdge zur
Reduzierung der Forschungsliicken im Bereich der Mikro-Ebene und der
Strategien. Die Ergebnisse der Studien liefern Erklarungen dafiir warum die
analysierten Diffusionsprozesse von Online-Partizipation in 6ffentlichen

Organisationen noch nicht zu einer Institutionalisierung gefiihrt haben.

8.2.2  Ubergreifende Beitriige zur Forschung iiber die Mikro-Ebene
des Diffusionsprozesses von Online-Partizipation in éffentli-

chen Organisationen

Die neoinstitutionalistische Basis dieser Arbeit tragt zur Mikro-
Fundierung bisheriger Ansitze zur Analyse der individuellen Ebene des
Diffusionsprozesses von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen
bei. Mitarbeiter spielen eine grof3e Rolle bei der Diffusion von auf Informa-
tions- und Kommunikationstechnologien (IKT) basierenden Praktiken wie
der Online-Partizipation, weil der Erfolg dieser Technologien auch von ihrer
Unterstiitzung und Nutzung abhingt (vgl. Stefanovic et al. 2016; Wirtz et al.
2016). Studien berichten allerdings von iiberwiegend skeptischen Einstel-
lungen von Fiihrungskriften in 6ffentlichen Organisationen hinsichtlich der
partizipativen Nutzung von IKT (vgl. Aikins/Krane 2010; Bolivar 2017).
Weitere Studien haben gezeigt, dass die Partizipation nur als ein Wert bzw.
eine institutionelle Logik im institutionellen Kontext 6ffentlicher Organisa-
tionen (z B. managerial, biirokratisch-legalistisch; vgl. 5.2.1) zu sehen ist,
die die individuelle Wahrnehmung von IKT in 6ffentlichen Organisationen
beeinflusst (vgl. Rose/Persson/Heeager 2015; Rose et al. 2015). Mitarbeiter
offentlicher Organisationen verfiigen zudem iiber Ermessensspielrdume, wie
sie IKT, die neue institutionelle Logiken fordern, nutzen und so institutio-
nelle Pluralitdt erzeugen (vgl. Busch/Henriksen/S@be 2018). Erkenntnisse

dariiber, wie institutionelle Pluralitit auf der Mikro-Ebene den Diffusions-
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prozess von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen beeinflusst,

sind allerdings fast nicht vorhanden (vgl. 4.5).

Die Forschung tiber die Relevanz individueller Werte und Einstellungen von
Mitgliedern 6ffentlicher Organisationen wird durch die vorliegende Arbeit
deutlich erweitert. Die Analysen konzentrieren sich insbesondere auf die
individuelle Wahrnehmung institutioneller Pluralitét in 6ffentlichen Organi-
sationen. So lassen sich neue Erkenntnisse beziiglich der Rollenidentitdten
der Mitarbeiter 6ffentlicher Organisationen generieren (vgl. z. B. Meyer et
al. 2014; Aschhoff/Vogel 2019). Diese Rollenidentitidten hdngen davon ab,
wie Mitglieder 6ffentlicher Organisationen die Kompatibilitit und Zentrali-
tit verschiedener Logiken und die damit verbundenen Anforderungen an
ihre Rolle als Verwaltungsmitarbeiter wahrnehmen und interpretieren (vgl.
Besharov/Smith 2014). Indem in den in Kapitel 5 bis 7 dargestellten Studien
Mitarbeiter auf Basis ihrer Identifikation mit den verschiedenen institutio-
nellen Logiken Offentlicher Organisationen (vgl. 2.1.3) analysiert werden,
tragt die Arbeit dazu bei, die Wirkung professioneller Rollenidentititen im

Diffusionsprozess von Online-Partizipation besser zu verstehen.

Diese Studien bieten in ihrem Zusammenspiel explorative Erkenntnisse iiber
verschiedene Mitarbeiteridentitditen im Diffusionsprozess von Online-
Partizipation. Die Interviewstudien in den Kapiteln 5 und 6 zeigen, dass sich
Verwaltungsmitarbeiter unterschiedlich mit Rollen in Bezug auf die Diffu-
sion von Online-Partizipation identifizieren. In Kommunalverwaltungen, die
schon Erfahrung mit der Durchfiihrung von Online-Partizipationsverfahren
gesammelt haben, entwickeln Mitarbeiter in der konkreten Auseinanderset-
zung mit und Nutzung von Online-Partizipation verschiedene Identititen
(Entrepreneure, Pragmatiker und Skeptiker; vgl. 5.4.1). Auch in der Fallstu-
die iiber das universitdtsinterne Online-Partizipationsverfahren finden sich
dhnliche Gruppen wieder. Der Dekan agiert als Vorreiter und Entrepreneur
(vgl. 6.5.2.2), wihrend ein groBer Teil der Fakultdtsmitglieder sich eher
passiv verhdlt (vgl. 6.5.2.3). Die Ergebnisse aus den kommunalen Fallstu-
dien (vgl. 5.4.1) zeigen zunidchst, dass Elemente der biirokratisch-
legalistischen Logik in allen drei Identititen zentraler Bestandteil sind und
die Logik nicht hinterfragt wird. Dadurch werden die vielfdltigen Ergebnisse

der e-Government-Forschung gestiitzt, die die biirokratische Struktur und
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Kultur 6ffentlicher Organisationen als wichtigen Faktor im Diffusionspro-
zess von Online-Partizipation herausstellen (vgl. Bannister 2001; Bannis-

ter/Connolly 2012; Wirtz et al. 2016).

Die beschriebenen Identitdten gehen tiber diese Erkenntnis hinaus, indem sie
zeigen, dass Verwaltungsmitarbeiter institutionelle Pluralitit unterschiedlich
bewerten. Entrepreneure bewerten, wie bereits beschrieben, alle institutio-
nellen Logiken als zentral und grundsitzlich kompatibel, auch wenn ihnen
mogliche Zielkonflikte zwischen den Logiken bewusst sind (vgl. auch
6.5.2.2). Sie setzen sich auf Grundlage dieser Uberzeugung dauerhaft fiir die
Diffusion von Online-Partizipation ein. Demgegeniiber betonen Skeptiker
die Konflikte, die die neue Logik der Partizipation verursacht, bewerten das
Ziel der Ausweitung von Partizipationsmoglichkeiten (Partizipationslogik)
durch Online-Partizipation als wenig zentral und wiirden hierfiir keine
Ressourcen aufwenden (vgl. 5.4.1, 6.4.2, 6.5.2.3). Wihrend die Gruppen der
Entrepreneure und Skeptiker hdufiger in Innovationsstudien im 6ffentlichen
Sektor erfasst werden (Banner/Grohs/Reiter (vgl. 2017) sprechen beispiels-
weise von Forderern und Passiven), erweitert die Beschreibung der Pragma-
tiker das Verstidndnis iiber Rollenidentititen von Mitarbeitern offentlicher
Organisationen in Verdnderungsprozessen. In der Nutzung des Internets
sehen Pragmatiker die Moglichkeit, Partizipationsangebote, notigenfalls auf
eine effiziente und innovative Weise in die Arbeitsabldufe zu integrieren.
Die Partizipationslogik wird im Grundsatz als kompatibel mit den anderen

Logiken gesehen, nimmt jedoch keine zentrale Stellung ein.

Diese sich aus den Fallstudien ergebenden Erkenntnisse werden durch die
explorative Profilanalyse in Kapitel 7 erweitert. Die Studienergebnisse
verdeutlichen, dass sich Mitarbeiter von Kommunalverwaltungen mit unter-
schiedlichen Rollenidentitdten (Civil Service Identity; vgl. 7.2.1 und 7.4.1)
auch in einer groBeren Stichprobe finden. Die Ergebnisse zeigen zunéchst,
dass die Logik der Partizipation sich auf der individuellen Ebene bereits
institutionalisiert hat. Fiir knapp die Hilfte der befragten Mitarbeiter
(48,7 %) haben Werte, die in Zusammenhang mit der Logik der Partizipati-
on stehen, eine hohe Wichtigkeit (vgl. 7.4.1, Tab. 7.5). Dies zeigt sich in
Identitdten, die sich liberdurchschnittlich mit den NPG-Logiken (Partizipa-

tion und Ko-Produktion) identifizieren, und auch in einer hybriden Identitat,
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in der alle offentlichen Werte als iiberdurchschnittlich wichtig eingestuft

werden (,,hohe Identifikation®).

Die Zugehorigkeit zu letzterer Identitdt steht wiederum in einem positiven
Zusammenhang mit der Bindung gegeniiber und der Nutzung von Online-
Partizipation im Vergleich zur Identititsgruppe mit einer unterdurchschnitt-
lichen Identifikation mit allen Werten (,,niedrige Identifikation*). Sie ist mit
der Gruppe der Entrepreneure aus den vorangegangenen Studien zu verglei-
chen (vgl. 5.4.1, 6.5.2.2), die ebenfalls durch eine hohe Hybriditdt (Kompa-
tibilitdt und Zentralitdt) der Logiken gekennzeichnet ist. Interessanterweise
zeigt sich dieser signifikante positive Effekt nicht in der Identitétsgruppe,
die sich durch ihre politische Aktivitdt und den hochsten Mittelwert des
Offentlichen Wertes der Partizipation auszeichnet (vgl. 7.4.1, Abb. 7.).
Offenbar nimmt diese Gruppe Online-Partizipation nicht im gleichen Maf3e

wie die hybride Identitdtsgruppe als legitime partizipative Innovation wahr.

Zwar wird davon ausgegangen, dass durch die Identifikation mit einer insti-
tutionellen Logik (z. B. Partizipation) Individuen auch eher dazu bereit sind,
die Diffusion von neuen Praktiken, die mit dieser Logik verbunden sind, zu
unterstiitzen (vgl. Bertels/Lawrence 2016, S. 368-369; Aschhoff/Vogel
2019). Die Ergebnisse dieser Arbeit deuten allerdings darauf hin, dass ins-
besondere Mitarbeiter mit hybriden professionellen Identititen, die sich mit
mehreren Logiken identifizieren, hdufiger Mittel und Wege finden, Online-
Partizipation zu nutzen und zu unterstiitzen (vgl. 5.4.1.1, 7.4.2; s. z. B. auch
Blomgren/Waks 2015). Uber Griinde hierfiir ldsst sich nur spekulieren.
Gegebenenfalls werden Online-Partizipationsprozesse von politisch aktiven
Mitarbeitern nicht als legitim wahrgenommen, weil diese Verfahren hiufig
weite Teile der Bevolkerung nicht erreichen (vgl. Escher 2013). Mdoglicher-
weise ist dieser Unterschied hinsichtlich der Nutzung von Online-
Partizipation zwischen den Mitarbeitern mit insgesamt hoher Identifikation
und den ,,politisch Aktiven* aber auch nur auf die geringe statistische Vari-
anz im Nutzungsverhalten der Mitarbeiter zuriickzufiihren. Aussagen iiber
die Wirkung der Identititen der Mitarbeiter sind daher weiterhin nur be-

grenzt moglich.

Die systematische Erfassung der institutionellen Pluralitidt o6ffentlicher
Organisationen tragt somit auf der individuellen Ebene zu einem detaillier-
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teren Verstidndnis iiber verschiedene Identitdtsgruppen und ihrer Auswir-
kungen im Diffusionsprozess von Online-Partizipation bei. Damit wird auch
das Wissen um die Rolle verschiedener Mitarbeitergruppen in Innovations-
prozessen erweitert (vgl. Banner/Grohs/Reiter 2017, S. 124). Die Analysen
stellen allerdings nur einen ersten und explorativen Schritt dar, diese Ebene
auf Basis theoretisch fundierter Idealtypen von institutionellen Logiken

empirisch zu untersuchen.

8.2.3  Ubergreifende Beitriige zur Diskussion iiber Strategien im
Diffusionsprozess von Online-Partizipation in 6ffentlichen Or-

ganisationen

Da die Literaturanalyse (vgl. 4.4.5.2) gezeigt hat, dass kaum Kenntnisse
iber die Strategien von 6ffentlichen Organisationen im Umgang mit Online-
Partizipation in einem pluralen institutionellen Kontext vorliegen, tragen die
Ergebnisse aus den Fallstudien (vgl. 5; 6) erheblich zur Reduzierung dieser

Forschungsliicke bei.

In den Fallstudien wird der Frage nachgegangen, welche Strategien im
Rahmen der Diffusion der Partizipationslogik durch die Einfiihrung von
Online-Partizipation in den institutionellen Kontext von 6ffentlichen Orga-
nisationen beobachtet werden konnen. Sie kniipfen damit an konzeptionelle
Ansitze an, die hervorheben, dass Kosten und Nutzen der Diffusion von
Online-Partizipation gegeniiber anderen Zielen der Organisation abgewogen
werden miissen. Dies fordert das Management 6ffentlicher Organisationen
heraus, Strategien zu entwickeln (vgl. Andersen et al. 2007; Bryer 2011),
um das Scheitern von ressourcenintensiven IKT-basierten Innovationen
aufgrund von Zielkonflikten zu vermeiden (vgl. Meijer 2015; Rose et al.
2015). Dabei wurden oOffentliche Organisationen und ihre Mitarbeiter in
ihrer Rolle als IT-Dienstleister untersucht, die die notwendigen Technolo-
gien und Prozesse flir Online-Partizipation und andere IKT-basierte Prakti-
ken bereitstellen (vgl. Rose et al. 2015; Tassabehji/Hackney/Popovic¢ 2016;
Rose/Flak/Sabg 2018). Von IKT-basierten Innovationen sind jedoch in der
Regel nicht nur die IT-Fachkrifte betroffen. Studien, die die aktive Rolle
von Offentlichen Organisationen und ihren Mitarbeitern iiber diese spezifi-
sche Gruppe hinaus untersuchen, sind die Ausnahme (vgl. Meijer 2015; de

Graaf/Meijer 2019).
191



8 Beitrige und Schlussfolgerungen

Die Studienergebnisse erweitern diese Perspektive und zeigen insbesondere,
dass die Einfiihrung neuer IKT in einem Kontext institutioneller Pluralitit
stattfindet, in dem Individuen und 6ffentliche Organisationen durch Lern-
prozesse (vgl. 6) und institutionelle Arbeit (vgl. 5) Strategien entwickeln,
um mit entstehenden Konflikten umzugehen. Der Umgang mit Innovationen
institutioneller wie technologischer Natur geht mit einer aktiven Auseinan-
dersetzung der betroffenen Akteure (z. B. CIOs, Stadtplaner, Kinder- und
Jugendarbeiter oder Fakultdtsmitglieder) einher. Aufgrund der unterschied-
lichen Identititen und Aufgaben der Organisationsmitglieder entwickeln
sich auch unterschiedliche individuelle Strategien (Kapitel 5 & 6) im
Umgang mit Online-Partizipation. Skeptiker ignorieren die Mdglichkeit der
Online-Partizipation beispielsweise bewusst. Erkenntnisse tiber fordernde
Strategien von Entrepreneuren oder Pragmatikern erweitern hingegen das
bisherige Wissen um diskursive Strategien (framing; vgl. Meijer 2015)
sowie erste Erkenntnisse {liber institutionelle Entrepreneure (vgl. Tassabeh-
ji/Hackney/Popovi¢ 2016) bei der Diffusion interaktiver IKT. Die Fallstu-
dienergebnisse sorgen fiir ein umfassenderes Verstindnis der organisationa-
len Prozesse auf der Mikro-Ebene, die dazu fithren, dass sich Online-
Partizipation als Praktik in den untersuchten Organisationen noch nicht

institutionalisieren konnte.

Insbesondere sind beziiglich diskursiver Strategien der Initiatoren von
Online-Partizipationsverfahren neue Erkenntnisse dariiber gewonnen wor-
den, dass ein bewusster und aktiver Umgang mit den Konflikten (z. B.
Motivation, Legitimierung und Problematisierung), die durch das Zusam-
menspiel verschiedener institutioneller Logiken, Ziele und Erwartungen
entstehen konnen, notwendig ist. Wenn dies nicht gelingt, konnen Online-
Partizipationsprojekte schnell an mangelnder Unterstiitzung innerhalb und
aullerhalb der Organisation scheitern oder deren Weiterfiihrung kann in

Frage gestellt werden (vgl. 5.4.2.1, 6).

Des Weiteren sind iiber die diskursiven Strategien hinaus relationale Stra-
tegien (vgl. auch Tassabehji/Hackney/Popovi¢ 2016, S. 233) und die Bil-
dung von Netzwerken erforderlich, um die neue Logik der Partizipation in
den Organisationen zu verankern. Beispielsweise wurde aus der verglei-

chenden Fallstudie in Kapitel 5 ersichtlich, dass ein Kulturwandel hinsicht-
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lich der Einfiihrung von Online-Partizipation und einer Institutionalisierung
der Logik demokratischer Partizipation erfolgversprechender ist, wenn eine
enge Kooperation von zentralen Akteuren (Zentralverwaltung, z. B. IT oder
Digitalisierung) und dezentralen Akteuren aus den Fachbereichen innerhalb
der Organisation gegeben ist (vgl. 5.4.2.1). Die Analyse der universititsin-
ternen Verfahren unterstreicht, dass Entrepreneure (der Dekan) auch daran
scheitern konnen, die verschiedenen institutionellen Anforderungen mitei-
nander zu vereinbaren. So ist es nicht gelungen, das Verfahren gegeniiber
allen Stakeholdern (Professorium, Hochschulleitung) zu legitimieren, sodass
sich aus diesen Gruppen Widerstand gegen das Verfahren formierte (vgl.
hierzu auch Croft/Currie/Lockett 2015). Dies unterstreicht die zentrale
Bedeutung von Strategien des ,,Boundary-Spanning* (vgl. Levina/Vaast
2005; Nederhand/van der Steen/van Twist 2018). Gerade hinsichtlich der
Offnung der 6ffentlichen Organisationen, iiber (intra-)organisationale Gren-
zen hinweg, geht es darum, die anderen Akteure im politischen Kréftedrei-
eck auf der lokalen Ebene (Biirger bzw. Zivilgesellschaft und Politik) oder
in der Hochschulpolitik (Hochschulleitung, Fakultitsleitung, Professorium,
Mitarbeiter, Studierende) fiir die Chancen und Risiken sowie die Gestal-

tungsmoglichkeiten von Online-Partizipation zu sensibilisieren.

Die Studien fiihren zudem zu Erkenntnissen iiber Strategien auf der Meso-
Ebene, also dariiber, wie sich unterschiedliche institutionelle Logiken in der
alltdglichen organisationalen Praxis und Zielen der Organisation vereinba-
ren lassen. Hinsichtlich der Online-Partizipationspraktiken lassen sich drei
verschiedene Ansétze identifizieren. Beispielsweise kann gezeigt werden,
dass bisher iiberwiegend versucht wird, Online-Partizipation in die beste-
henden Ablédufe zu integrieren. Da dieses Vorgehen allerdings hédufig auf-
grund von Konflikten zwischen den institutionellen Logiken nicht gelang,
kann es zu einer Entkopplung kommen (vgl. Meyer/Rowan 1977). Das Ziel,
die Ergebnisse dieser Partizipationsprozesse tatsdchlich in die Entschei-
dungsfindung einzubeziechen, wird dann aufgegeben und Online-
Partizipationsverfahren sind eher symbolischer Natur (vgl. 4.4.2.2 und
4.43.2,5.4.2,6.5.3). Die Ergebnisse aus einer der Fallstudien in Kapitel 5
zeigen zudem, dass die Moglichkeit besteht, institutionelle Logiken in ver-

schiedenen Praktiken zu trennen. Diese Strategie der Separation wurde
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beispielsweise in einem Biirgerhaushaltsverfahren angewandt, indem das
Online-Partizipationsverfahren mit einem eigenen Budget ausgestattet wur-
de, liber das die Biirger entscheiden konnten. Online-Partizipation wurde so
vom politisch-administrativen Verfahren zur Haushaltsplanaufstellung der
Kommune separiert. Damit wird die Forschung zu Strategien von Online-
Partizipationsprozessen, in denen bislang vorrangig die Entkopplungsstrate-
gie thematisiert wurde (vgl. Royo/Yetano/Acerete 2014), erweitert. Damit
werden Ergebnisse aus Studien zu institutionellen Wandelprozessen im
offentlichen Sektor reproduziert, die &hnliche Mechanismen der Integration
und Separierung aufgedeckt und beschrieben haben (vgl. Fossestol et al.

2015; Skelcher/Smith 2015).

Die Arbeit leistet damit einen Beitrag zu einem umfassenderen Verstindnis
verschiedener Strategien und Formen der institutionellen Arbeit, die bei der
Diffusion von Online-Partizipation auf allen Ebenen der Organisation an-
gewendet werden. Die Ergebnisse unterstreichen, dass bei der Diffusion von
Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen beriicksichtigt werden
muss, dass es sich um einen aktiv von den Organisationsmitgliedern gestal-

teten Prozess handelt.

8.3 Beitrige zur Forschung iiber die Diffusion von Innovationen

im institutionellen Kontext éffentlicher Organisationen

Innovation wird als eine der wichtigsten Aufgaben des Managements 6ffent-
licher Organisationen in zunehmend dynamischen Umwelten angesehen
(vgl. Borins 2014; Janssen/van der Voort 2016; Torfing/Triantafillou 2016).
Durch die institutionelle Pluralitit des offentlichen Sektors sind unter
anderem die Ziele und Werte, nach denen in offentlichen Organisationen
gehandelt werden soll, nicht eindeutig und den Mitgliedern der Organisation
auch nicht immer bewusst. Das Management von institutioneller Pluralitét,
erfordert jedoch eine bewusste, aktive Reflexion der Logiken und Rationali-
taten des institutionellen Kontextes einer Organisation. Ein solches Vorge-
hen ist von zentraler Bedeutung fiir den nachhaltigen Erfolg hybrider 6ffent-
licher Organisationen (vgl. Battilana/Dorado 2010; Schedler 2012, S. 373).
Es ist aber gerade fiir 6ffentliche Organisationen, die sich an diverse Verdn-
derungen in ihrer Umwelt anpassen miissen (vgl. 1.1), eine Herausforde-
rung, die Balance zwischen der Exploration von Innovationen und der Nut-
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zung der Vorteile erfolgreich verstetigter Innovationen zu erreichen (vgl.

March 1991; Janssen/van der Voort 2016).

Die Forschung zur Diffusion von Innovationen in 6ffentlichen Organisatio-
nen ist allerdings hdufig durch einzelne institutionelle Logiken geleitet,
ohne die institutionelle Pluralitit des 6ffentlichen Sektors zu beriicksichti-
gen. Beispielsweise konzentrieren sich Studien allein auf die Wirkung von
Innovationen im Kontext des NPM wie das Performance Management oder
Innovationen zur Ko-Produktion und Kollaboration in Verbindung mit den
NPG-Reformen (vgl. Wegrich 2017, S. 185-190, 2019). Untersuchungen
offentlicher Innovationen sind daher hiufig entweder auf kollaborative
Innovationen (vgl. z. B. Torfing 2018) oder partizipative Innovationen
beschrinkt (vgl. z. B. Geillel 2009; Gabriel/Kersting 2014), ohne zu unter-
suchen, wie diese moglicherweise zusammenhdngen. Dies ist problema-
tisch, weil diese Ansitze damit selbst bestimmten Annahmen und Rationali-
titen der Verwaltungsparadigmen folgen. Durch institutionelle Logiken
lassen sich die institutionelle Pluralitit und die daraus resultierende Hybridi-
tat offentlicher Organisationen (vgl. Bach et al. 2016; Jancsary et al. 2017)
und der Identititen ihrer Mitarbeiter beschreiben und analysieren (vgl.
Meyer/Hammerschmid 2006a; Meyer et al. 2014). Beschreibungen der
institutionellen Logiken 6ffentlicher Organisationen erfassen die institutio-
nelle Pluralitét allerdings bislang noch nicht vollstindig. Die NPG-Reform
wird in der Regel auf einzelne Aspekte reduziert. So beschreiben auch
Studien zu institutionellen Logiken die NPG-Logik entweder als demokrati-
sche Partizipationslogik (vgl. Blomgren/Waks 2015; Rose et al. 2015; Pol-
zer et al. 2016; Ferry/Ahrens/Khalifa 2019) oder als innovationsorientierte
Ko-Produktionslogik (vgl. Coule/Patmore 2013; Fossestal et al. 2015;
Nederhand/van der Steen/van Twist 2018; Aschhoff/Vogel 2019).

In der vorliegenden Arbeit wurde argumentiert (vgl. 2.2.2, 5.2.1), dass es
notwendig ist, eine Partizipationslogik (Basis der Legitimitit ist der demo-
kratische Input) und eine Ko-Produktionslogik (Basis der Legitimitét ist die
Innovativitit des Outputs) zwar analytisch zu unterscheiden, aber dennoch
beide bei Analysen des institutionellen Kontextes von 6ffentlichen Organi-
sationen zu berilicksichtigen. In den Fallstudien konnten gezeigt werden,

dass diese Unterscheidung auch in der Praxis relevant ist. Denn Innovatio-
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nen im Offentlichen Sektor konnen sowohl Kollaboration (Ko-Produktion)
als auch demokratische Beteiligung (Partizipationslogik) gleichzeitig zum
Ziel haben. In  verschiedenen Fillen wie einem  Online-
Partizipationsverfahren zu Léarmaktionsplanung, Biirgerhaushalten (vgl.
5.4.2.2, Tab. 5.2) oder in den untersuchten Universititsverfahren war es
neben der demokratischen Partizipation beispielsweise auch das Ziel, Wis-
sen und Ideen von den Beteiligten kollaborativ produzieren zu lassen, um zu
besseren Entscheidungen zu kommen. Auch die Profilanalyse (vgl. 7.4.1)
zeigt, dass zwei unterschiedliche NPG-Identitéiten in der untersuchten Stich-
probe aus Mitarbeitern von Kommunalverwaltungen zu finden sind. Eine
Identititsgruppe identifiziert sich dominant mit Zielen der Innovation und
Kollaboration (Ko-Produktionslogik), wohingegen eine andere Gruppe
demokratische Werte, z. B. Partizipation, Schutz von Minderheiten oder

soziale Gerechtigkeit, also eine Partizipationslogik, betont.

Die vorliegende Arbeit bietet daher erste Erkenntnisse dariiber, dass die
NPG-Reform nicht nur einer institutionellen Logik zuzuordnen ist. Die
Arbeit leistet damit einen Beitrag zu einem umfassenden theoretischen
Verstdndnis institutioneller Pluralitit in 6ffentlichen Organisationen. Auf
dieser Basis lassen sich offentliche Innovationen und Reformprozesse ana-
lysieren, ohne wichtige institutionelle Logiken zu vernachlissigen oder zu

ignorieren.
8.4 Beitriige zur Forschung iiber institutionelle Pluralitit

Wissenschaftliche Untersuchungen im Bereich des organisationalen Institu-
tionalismus haben sich zunéchst auf die Ebene des organisationalen Feldes
und die Diffusion von Institutionen in diesen Feldern konzentriert (vgl.
Powell/DiMaggio 1991). In den letzten Jahren wurde zunehmend der insti-
tutionelle Wandel innerhalb von Organisationen und deren institutionelle
Pluralitdit und Hybriditdt fokussiert (vgl. Kraatz/Block 2008; Battila-
na/Besharov/Mitzinneck 2017; Kraatz/Block 2017). Durch die vorliegenden
Ergebnisse iiber 6ffentliche Organisationen und ihren institutionellen Kon-
text wird die organisations- und verwaltungswissenschaftliche Forschung
um weitere Beispiele von hybriden Organisationen wie Universititen (vgl.
6) oder Kommunalverwaltungen (vgl. 5 und 7) bereichert. In beiden Kon-

texten waren institutionelle Logiken hilfreiche analytische Werkzeuge (vgl.
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2.1.1), um die institutionelle Pluralitit des Diffusionsprozesses von Online-
Partizipation erstmalig zu erfassen und zu beschreiben. In Studien iiber
hybride Organisationen wurden bislang vorrangig zwei parallel existierende
Logiken analysiert (vgl. Battilana/Besharov/Mitzinneck 2017, S. 149). Die
Ergebnisse der Studien in hybriden 6ffentlichen Organisationen unterstrei-
chen die Relevanz von Untersuchungen, die mehr als zwei Logiken bertick-
sichtigen. Sowohl in der Universitit als auch in den Kommunalverwaltun-
gen deckten die empirischen Untersuchungen ein komplexes Zusammen-
spiel von institutionellen Logiken bei der Implementierung von Online-
Partizipation auf. Durch die detaillierte Beschreibung mehrerer Logiken
lassen sich Konflikte, aber auch Strategien (institutionelle Arbeit) in den

hybriden Organisationen analysieren (vgl. 5.4, 6.5.2).

Im Vergleich der beiden untersuchten Kontexte wird allerdings auch deut-
lich, dass sich die offentlichen Organisationen erheblich unterscheiden,
obwohl sie durch &hnliche Logiken beeinflusst werden (reprasentativ-
demokratische Staatslogik, manageriale Logik, Partizipationslogik). Bei-
spielsweise sind in der Universitit die professionelle Logik der Wissen-
schaft und das System der universitiren Selbstverwaltung wichtige Fakto-
ren, wohingegen in den Kommunalverwaltungen die biirokratisch-legalis-
tische Auspriagung der Staatslogik wichtiger ist (vgl. 5.4, 6.5.2). Die vorlie-
gende Arbeit macht daher, wie schon Studien in anderen Bereichen des
offentlichen Sektors (Gesundheit und Schule) zuvor (vgl. Hendrikx/van
Gestel 2017, S. 1114-1115), darauf aufmerksam, dass sich hybride Organi-
sationen in dhnlichen (6ffentlichen) Kontexten deutlich unterscheiden kon-
nen. Werden Idealtypen von institutionellen Logiken zur Beschreibung von
Kontexten institutioneller Pluralitit genutzt (vgl. Reay/Jones 2016), miissen
die Idealtypen spezifisch fiir den jeweiligen Kontext angepasst werden (vgl.

auch 8.3).

Die Studienergebnisse aus Kapitel 7 liefern zudem einen Beitrag zu Formen
institutioneller Pluralitit auf der Mikro-Ebene. Es wurde bereits gezeigt,
dass sich in Kontexten institutioneller Pluralitit auf der individuellen Ebene
verschiedene Identitdten herausbilden. In Verwaltungen wurden bislang
sowohl logikenspezifische Identitdten (biirokratische oder manageriale) als

auch hybride Identititen (biirokratisch-managerial) identifiziert (vgl. Meyer
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et al. 2014). Eine jlingere Studie, die auch eine biirgerorientierte NPG-Logik
beriicksichtigt, enthilt Hinweise darauf, dass sich Mitarbeiter 6ffentlicher
Organisationen iiberwiegend mit mehreren Logiken identifizieren (vgl.
Aschhoff/Vogel 2019). Auch wenn sie sich hauptsdchlich mit einer Logik
(biirokratisch oder kollaborativ) identifizieren, beriicksichtigen sie dennoch
Elemente der jeweils anderen Logik. Dariiber hinaus findet die Studie eine
Identititsgruppe, die gleichermallen in allen institutionellen Logiken (biiro-
kratisch-managerial-kollaborativ) verankert ist. Elemente verschiedener
Logiken iiberlagern sich demnach auf unterschiedliche Weise in den Identi-
taten (vgl. Aschhoff/Vogel 2019). Die Ergebnisse der latenten Profilanalyse
in Kapitel 7 bestéitigen diesen Befund auf Basis einer grofleren Stichprobe.
Auch in dieser Studie konnten hybride Identitéten, die sich gleichermaf3en
mit allen vier betrachteten Logiken identifizieren (durchschnittliche und
hohe Identifikation) und durch NPG-Logiken dominierte Identititen (parti-
zipativ und kollaborativ) gefunden werden. Interessant ist, dass keine domi-

nant biirokratische Identitdt gefunden wurde (vgl. 7.4.1).

Diese Erkenntnisse tragen zudem zu einem erweiterten Verstdndnis von
Formen hybrider Organisationen auf der Mikro-Ebene bei. Hybriditdt kann
unterschiedliche Formen annehmen. In Organisationen konnen institutionel-
le Logiken in verschiedenen Bereichen nebeneinander koexistieren oder
stabile ,,robust combinations* (blended, layered) bilden (vgl. Polzer et al.
2016). Formen von Hybriditdt wurden bisher auf der Ebene von Diskursen
zu nationalen Gesetzen (vgl. Polzer et al. 2016) oder von hybriden Organi-

sationen (vgl. Battilana/Lee 2014; Skelcher/Smith 2015) systematisiert.

Die durch die latente Profilanalyse ermittelten Identitdtsgruppen zeigen,
dass sich eine Systematik von Formen der Hybriditit (vgl. Polzer et al.
2016) auch auf die individuelle Ebene {ibertragen ldsst. Drei der hybriden
Identitdten stellen robuste Kombinationen dar (hohe, mittlere Identifikation
und ,,facilitation“/Ko-Produktion, vgl. 7.5). Die NPG-Identitdt mit Fokus
auf die Ko-Produktionslogik deutet beispielsweise darauf hin, dass eine
Uberlagerung (layering) stattfindet. Die Ko-Produktionslogik ist dominant,
alle anderen Werte sind aber ebenfalls auf einem durchschnittlichen Niveau
(vgl. auch Aschhoff/Vogel 2019). Demgegeniiber kann die zweite NPG-

Identitit der politisch Aktiven als eine Form der parallelen Ko-Existenz
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interpretiert werden. In dieser Identititsgruppe sind biirokratische und ma-
nageriale Werte eher unwichtig. NPG-Werte werden als iiberdurchschnitt-
lich wichtig empfunden, wobei die Werte der Partizipationslogik dominant
sind. Diese Identititsgruppe grenzt sich in ihrem Profil deutlich von den
anderen alle Logiken umfassenden Identititen ab. Die explorativen Ergeb-
nisse der latenten Profilanalyse geben somit erste Hinweise auf unterschied-
liche Formen und Auspridgungen hybrider Organisationen auf der Mikro-
Ebene und tragen somit zur wissenschaftlichen Diskussion iiber hybride
Identititen (vgl. Meyer et al. 2014; Noordegraaf 2015; Blomgren/Waks
2015; Aschhoff/Vogel 2019) und hybride Organisationen bei (Battila-
na/Besharov/Mitzinneck 2017).

8.5 Schlussfolgerungen
8.5.1 Grenzen der Arbeit

Wie jede wissenschaftliche Arbeit unterliegt auch diese Arbeit Grenzen. Die
Grenzen, die sich aus dem forschungsmethodischen Vorgehen in den Stu-
dien in den Kapiteln 5 bis 7 ergeben, wurden in den jeweiligen Abschnitten
bereits diskutiert (vgl. 5.5, 6.5.4, 7.5). Die systematischen Kriterien, die der
Literanalyse zugrunde lagen und deren Grenzen definieren, wurden eben-
falls an entsprechender Stelle beschrieben (vgl. 4.3). Dariiber hinaus erge-
ben sich weitere Grenzen, die auch auf weiteren Forschungsbedarf hindeu-

ten.

Eine erste Grenze ergibt sich aus dem Fokus der Arbeit auf den institutio-
nellen Kontext 6ffentlicher Organisationen. Die Analysen der vorliegenden
Arbeit konzentrieren sich auf die Perspektive 6ffentlicher Organisationen als
zentrale Akteure im Diffusionsprozess von Online-Partizipation. Dies war
notwendig, um den durch Pluralitdt gekennzeichneten spezifischen instituti-
onellen Kontext dieser Organisationen und dessen Wirkung im Diffusions-
prozess umfassend explorieren und analysieren zu kdnnen. Allerdings ist es
der Kern von Online-Partizipation, dass sie darauf ausgelegt ist, Entschei-
dungsprozesse in den Verwaltungen nach auflen zu 6ffnen, was dazu fiihrt,
dass mehr Stakeholder in diese Prozesse einbezogen werden (vgl.
Sabe/Flak/Sein 2011; Rose/Flak/Sabg 2018). Diese Stakeholder wurden in

den vorliegenden empirischen Studien, mit Ausnahme der Literaturanalyse
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(vgl. Tab. 4.3), nicht erfasst. Die Analysen bezogen sich auf die 6ffentlichen
Organisationen, d. h. die Fakultdt einer Universitét (vgl. 6) und Kommunal-

verwaltungen (vgl. 5, 7) sowie ihre Mitglieder.

Daran ankniipfend stellt die Generalisierbarkeit der gewonnenen Erkennt-
nisse eine Grenze der vorliegenden Arbeit dar. Alle untersuchten Organisa-
tionen sind in NRW anséssig. Dies war hilfreich, weil so untersucht werden
konnte, inwiefern sich die Strategien von Offentlichen Organisationen im
Diffusionsprozess von Online-Partizipation unterscheiden, obwohl sie in
demselben kulturellen und gesellschaftlichen Kontext agieren. Daher wer-
den allerdings insbesondere Ergebnisse zur Diffusion von Online-
Partizipation in NRW gewonnen. Inwiefern dies die Ubertragbarkeit der
Ergebnisse auf andere Kontexte beeinflusst, ist nur schwer abzuschétzen.
Einerseits ist Online-Partizipation in der Regel nicht gesetzlich reglemen-
tiert, sodass der Diffusionsprozess durch die gesetzlichen Rahmenbedin-
gungen kaum eingeschriankt sein sollte. Andererseits unterscheiden sich die
institutionellen Logiken des 6ffentlichen Sektors in verschiedenen Staaten.
Die kontinentaleuropdische Rechtsstaats-Tradition unterscheidet sich durch-
aus vom anglo-amerikanischen Kontext (vgl. Bach et al. 2016, S. 766). Da
die Studien der vorliegenden Arbeit zeigen konnten, dass die Identitéten der
Mitarbeiter und auch die Online-Partizipationspraktiken durch verschiedene
institutionelle Logiken geprégt sind (vgl. 5.4, 6.5, 7.5), ist zu vermuten, dass
die Ergebnisse gegebenenfalls auf dhnliche rechtsstaatliche Kontexte (Oster-
reich oder Schweiz) iibertragbar sind. Eine Ubertragung auf andere Kontex-
te ist aufgrund der unterschiedlichen Verwaltungstraditionen jedoch wahr-

scheinlich nicht moglich.

Eine weitere Grenze ist in der Messung bzw. der Analyse der institutionel-
len Logiken des o6ffentlichen Sektors zu sehen. Die institutionelle Pluralitét
der 6ffentlichen Organisationen wurde in den Studien, die in den Kapiteln 5
und 6 vorgestellt wurden, auf Basis eines ,,Pattern-Matching*-Ansatzes (vgl.
Reay et al. 2017, S. 443) untersucht. Bei diesem Vorgehen werden die
institutionellen Logiken eines Kontextes auf Basis theoretischer Annahme
iiber Idealtypen bekannter Logiken untersucht. Dies beinhaltet die Gefahr,
dass Aspekte, die zuvor nicht in den Idealtypen erfasst wurden, bei der

Datenauswertung iibersehen werden. In den qualitativen Fallstudien (vgl. 5,
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6) wurde dem entgegenzuwirken versucht, indem in einem ersten Schritt ein
offener Kodieransatz gewéhlt wurde, der die Idealtypen noch nicht beriick-
sichtigte. Ahnlich wurde auch in der in Kapitel 7 vorgestellten quantitativen
Studie vorgegangen. Darin wurden zwar die Identitdtsprofile auf Basis
quantitativ gemessener Werte abgeleitet. Allerdings wurden die Profile vor
dem Hintergrund der beschriebenen idealtypischen institutionellen Logiken
offentlicher Organisationen interpretiert. Daher muss die Interpretation der
Studienergebnisse mit dem Bewusstsein geschehen, dass die institutionellen
Logiken auf Basis vorliegender wissenschaftlicher Erkenntnisse deduktiv

abgeleitet wurden.
8.5.2  Weiterer Forschungsbedarf

Aus den genannten Grenzen der Arbeit ergeben sich Ansatzpunkte fiir
weitere Forschung. Es besteht an dieser Stelle allerdings kein Anspruch auf
eine vollstindige Erfassung des Forschungsbedarfes, da aufgrund der Posi-
tionierung der Arbeit an der Schnittstelle zu verschiedenen Disziplinen
(Betriebswirtschaftslehre und Organisationsforschung, Partizipationsfor-
schung und Verwaltungswissenschaften etc.) und im fragmentierten Feld
der Online-Partizipationsforschung eine umfassende Aufarbeitung weiterer
Forschungsbedarfe an dieser Stelle nicht mdglich ist. Vielmehr werden
Forschungsbedarfe erldutert, die sich direkt aus der vorliegenden Arbeit

ergeben.

Ein Forschungsbedarf ergibt sich aus der Vielfalt an éffentlichen Organi-
sationen und der Tatsache, dass in der vorliegenden Arbeit lediglich Kom-
munalverwaltungen und eine Universitit untersucht wurden. Diese sind
zwar wichtige, aber nicht die einzigen 6ffentlichen Organisationen, die flir
Online-Partizipation relevant sind. Online-Partizipation findet auf allen
politischen Ebenen von der Kommune bis zur Europdischen Union statt
(vgl. Tambouris et al. 2013, S. 349). Es bedarf daher weiterer (vergleichen-
der) Untersuchungen in offentlichen Organisationen der unterschiedlichen
Ebenen (z. B. Bundes- oder Landesministerien) oder in anderen staatlichen
Organisationen, die Online-Partizipation implementieren (z. B. in Polizeior-

ganisationen, vgl. de Graaf/Meijer 2019).
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Weiterer Forschungsbedarf entsteht durch den Fokus der Arbeit auf 6ffentli-
che Organisationen und ihre Mitglieder. Dadurch lassen sich keine Aussa-
gen tiiber den letztendlichen ,,Erfolg® bzw. die Auswirkungen von Online-
Partizipationsverfahren auf die Legitimitdt 6ffentlicher Entscheidungen und
Organisationen machen. Legitimitit kann von verschiedenen Stakeholdern
unterschiedlich bewertet werden (vgl. Rose/Flak/Sabe 2018). Selbst wenn
sich Mitarbeiter o6ffentlicher Organisationen als partizipations- oder kollabo-
rationsorientiert wahrnehmen, kann dies von Externen (z. B. Biirgern) sehr
unterschiedlich wahrgenommen werden (vgl. Aschhoff/Vogel 2019). Auch
die AuBlenbeziehungen der Verwaltung mit organisationsexternen Akteuren
(z. B. Politik, Biirger, Wirtschaft) ist also von Bedeutung (vgl. z B. ,,Relati-
onship-Management‘“-Strategien aus der Literaturanalyse, 4.4), wurde je-
doch in den vorliegenden explorativen Studien nur am Rande betrachtet
(vgl. 5.4.2.1 zu ,,Boundary-Spanning®). Erste Studien untersuchten bereits
die Interaktionen von Mitarbeitern 6ffentlicher Organisationen in Kollabora-
tionsprozessen vor dem Hintergrund institutioneller Pluralitit (vgl. Ag-
ger/Serensen 2016; Nederhand/van der Steen/van Twist 2018). Weitere
Studien weisen darauf hin, dass die Institutionalisierung neuer institutionel-
ler Logiken in 6ffentlichen Organisationen auch auf eine enge Kooperation
der organisationsinternen Akteure mit einflussreichen organisationsexternen
Akteuren und eine Verankerung der neuen Logik auBerhalb der Organisati-
on angewiesen ist (vgl. Greenwood et al. 2011, S. 342-343; Fred 2019).
Durch vergleichbare Analysen in Online-Partizipationsprozessen konnten
die auf 6ffentliche Organisationen fokussierten Ergebnisse der vorliegenden

Arbeit erginzt werden.

Des Weiteren zeigen die Ergebnisse der durchgefiihrten Fallstudien (vgl. 5,
6), dass es Entrepreneure in den 6ffentlichen Organisationen gibt, die Onli-
ne-Partizipation als Innovation zu implementieren und auch zu institutiona-
lisieren versuchen. Dennoch gelang letzteres in den untersuchten 6ffentli-
chen Organisationen bisher nicht (vgl. 5.4.1, 6.5.2.2). In Kapitel 6 dargeleg-
te erste Ergebnisse deuten darauf hin, dass der Einfluss von Macht eine
wichtige Forschungsliicke darstellt. Es konnte gezeigt werden, dass Entre-
preneure zwar dadurch gekennzeichnet sind, dass sie das Ziel verfolgen,

institutionelle Verdnderungen anzustofen, ihre Macht allerdings nicht not-
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wendigerweise ausreicht, um diese Verdanderungen auch zu institutionalisie-
ren (vgl. 6.5.2.1). Die Institutionalisierung neuer Institutionen und instituti-
oneller Logiken fiihrt immer auch dazu, dass sich Machtverhiltnisse ver-
schieben (vgl. Si3 2009, S. 193; Jay 2013, S. 139). Dies zeigt sich auch in
e-Government-Projekten, in denen die Stakeholder iiber unterschiedlich viel
Einfluss und Macht verfiigen (vgl. Dovifat/Briiggemeier/Lenk 2007; Ro-
se/Flak/Saebg 2018, S. 368). Um besser zu verstehen, warum es den Entre-
preneuren in den Offentlichen Organisationen bisher nicht gelingt, Online-
Partizipation zu institutionalisieren, bedarf es weiterer Untersuchungen, die

auch die Macht der Akteure beriicksichtigen.

AulBlerdem konnten die Studien der vorliegenden Arbeit nur eingeschrinkt
phaseniibergreifende Erkenntnisse (vgl. 4.5, 5.3.4) {liber den Diffusions-
prozess von Online-Partizipation in 6ffentlichen Organisationen erbringen.
Es wurde iiberwiegend festgestellt, dass eine Institutionalisierung in den
untersuchten Organisationen (noch) nicht festzustellen ist (vgl. 5.5, 6.5.4,
7.4.2). Institutionelle Verdnderungsprozesse verlaufen nicht selten iiber
mehrere Jahrzehnte. Um diese Prozesse zu erfassen, empfiehlt es sich,
Langsschnittstudien durchzufiihren. In der neoinstitutionalistischen Organi-
sationsforschung werden hierzu unter anderem qualitative (vgl. Nicolini et
al. 2016, S. 231) oder quantitative Dokumentenanalysen (vgl. Polzer et al.
2016, S. 82-83) genutzt. Ahnliche Studien, die den Diffusionsprozess von
Online-Partizipation in verschiedenen oOffentlichen Organisationen iiber
einen ldngeren Zeitraum verfolgen, wiirden zu einem besseren Verstindnis

der Entwicklungsphasen dieses Prozesses beitragen.
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Anhang B Qualitative Studie in Kapitel 5

B1 Interviewleitfaden
Einstieg
1) Stellen Sie mir zu Beginn doch bitte kurz Thren beruflichen Werdegang

2)

und Thre aktuellen Aufgaben in der Kommunalverwaltung vor.

In unserem Gesprich soll es um ihre Erfahrungen mit dem Thema e-
Partizipation bzw. internetgestiitzter Beteiligung gehen. Schildern Sie
mir bitte, was Sie spontan mit diesem Thema e-Partizipation verbinden.

Identitéiit und e-Partizipation (Identity Work)

3)

Nun mochte ich ndher auf Ihren personlichen Umgang mit der e-
Partizipation zu sprechen kommen. Schildern Sie mir bitte, worin aus Th-
rer Sicht auf kommunaler Ebene Einsatzmdglichkeiten und Ziele von in-
ternetgestiitzter Beteiligung bestehen.

o  Worin sehen Sie die wesentlichen Ziele und Aufgaben, die Sie mit Ih-

rer Arbeit in der Kommunalverwaltung verfolgen?

o Inwiefern glauben Sie, dass e-Partizipation dazu beitragen kann die-
se Ziele und Aufgaben zu erfiillen?

o In welchen Verwaltungsbereichen ist aus lhrer Sicht der Einsatz von
e-Partizipation besonders hilfreich oder besonders schwierig und
woran liegt das?

o  Wo sehen Sie die Grenzen der Moglichkeiten von Kommunalverwal-

tungen und ihrer Mitarbeiter im Bereich der e-Partizipation?

Umsetzung von e-Partizipation (Practice Work)

4)

5)

Im Weiteren wiirde ich gerne mit Thnen Ihre personliche Wahrnehmung
des bisherigen Entwicklungsprozesses von e-Partizipation in Threr Ver-
waltung besprechen. Bitte erldutern Sie mir die fiir Sie wichtigsten
Schritte und Verdnderungen, in denen sich internetgestiitzte Beteiligung
in Threr Kommune von der Einfilhrung bis zum aktuellen Stand entwi-
ckelt hat.

Konnen Sie mir berichten, wie Sie personlich bisher mit e-Partizipation
in Threr Verwaltung in Kontakt kamen? Welche Projekte oder Initiativen
haben Sie begleitet?

e Wie wiirden Sie Ihre Rolle in bisherigen e-Partizipationsprojekten

beschreiben?
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Warum haben Sie an diesen Projekten mitgearbeitet?

Wie haben Sie bestimmte Aspekte dieser Projekte und der allgemei-
nen Entwicklung von internetgestiitzter Beteiligung in lhrer Organi-
sation beeinflusst?

Wie haben Sie im Allgemeinen, abseits von konkreten Projekten und
Verwaltungsprozessen, an der Entwicklung des Themas e-

Partizipation in Threr Verwaltung mitgewirkt?

6) Die Einfiihrung von Innovationen ist in der Regel ein langwieriger
Prozess. Bitte beschreiben Sie mir, in welchen Situationen die Einfiih-
rung und der Einsatz von e-Partizipation in ihrer personlichen Wahr-
nehmung besonders gut und besonders schlecht gelaufen sind.

Worin bestanden lhrer Meinung nach zentrale Bedingungen fiir den
erfolgreichen Einsatz von e-Partizipation in IThrer Kommune (fiir In-
terviewpartner aus der Zentralverwaltung oder Fiihrungskridfte) / in
Ihrem Fachbereich (fiir Sachbearbeiter in den Dezernaten)?

Haben Sie im Rahmen der Einfiihrung und Durchfiihrung von e-
Partizipation in Threr Kommune (fiir Interviewpartner aus der Zent-
ralverwaltung oder Fiihrungskrifte) / in Ihrem Fachbereich (fiir
Sachbearbeiter in den Dezernaten) Reibungen oder Probleme wahr-
genommen? Wenn ja, bitte beschreiben Sie diese.

Bitte erldutern Sie, wie Sie sich in diesen Situationen verhalten ha-
ben.

Welche Akteure haben Sie wdihrend der Umsetzung von e-
Partizipation als besonders relevant wahrgenommen?

Wie haben Sie im Kontext der e-Partizipation mit diesen Akteuren

bisher zusammengearbeitet?

Bewertung der Institutionalisierung von e-Partizipation

7) Ich wiirde nun noch gerne mit Thnen {iber den aktuellen Entwicklungs-
stand der e-Partizipation in Threr Kommune sprechen. Wie beschreiben
und bewerten Sie den aktuellen Status von internetbasierter Beteiligung

in Threr Verwaltung (fiir Interviewpartner in der Zentralverwal-
tung)/Verwaltungseinheit (fiir Interviewpartner in den Dezernaten) aus
TIhrer ganz personlichen Perspektive?
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Wie wiirden Sie aktuell Ihre Einstellung zum Thema e-Partizipation
beschreiben?

Wie wiirden Sie im Vergleich dazu die aktuelle Einstellung gegen-
iiber dem Thema e-Partizipation in Ihrer Verwaltungsein-
heit/Verwaltung beschreiben?

Hat sich Ihre Einstellung gegeniiber e-Partizipation im Laufe der
Zeit verdndert? Wie macht sich dies konkret bemerkbar?

Was wiirden Sie sagen: Inwiefern hat sich durch die Moglichkeiten
der offentlichen Kommunikation und Zusammenarbeit iiber das In-
ternet die Art und Weise verdndert, in der die dffentlichen Aufgaben
erfiillt und wie Entscheidungen in Ihrer Verwaltung gefillt werden?
Konnen Sie mir anhand einiger Beispiele erldutern, wie sich e-
Partizipation auf den Arbeitsalltag von Ihnen und Ihren Kollegen
auswirkt?

Sind Sie personlich mit diesem beschriebenen Entwicklungsstand der
e-Partizipation zufrieden?

Ausgehend von der jetzigen Situation: Was denken Sie, wie sich das
Thema e-Partizipation in den néchsten Jahren in Threr Kommune XY

entwickeln wird?

Abschluss: Idealvorstellung von e-Partizipation und offene Fragen

8) Wir haben uns nun sehr ausfiihrlich {iber das Thema e-Partizipation

9)

unterhalten. Bitte 16sen Sie sich gedanklich von allem, was Sie mir be-
richtet haben und erldutern Sie mir abschlieBend, wie e-Partizipation Th-
rer Vorstellung nach in Threr Verwaltung idealerweise aussehen wiirde.

Was hitte ich Sie im Rahmen dieses Interviews noch fragen sollen, was
Ihrer Meinung nach nicht angesprochen wurde?

Kurzfragebogen

Wie lange arbeiten Sie schon in der Kommunalverwaltung?
Seit wann haben Sie Ihre aktuelle Stelle inne?
In welchen Unternehmen oder Verwaltungen waren Sie tétig, bevor

Sie die aktuelle Stelle angetreten haben?
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e Wie viele Mitarbeiter arbeiten derzeit in Threr Verwaltungseinheit
und in Threm Dezernat/Bereich?

e Sind Ressourcen fiir den Einsatz internetgestiitzter Beteiligungsver-
fahren in Threr Verwaltungseinheit eingeplant?

e Sind aktuell e-Partizipationsprojekte geplant, iiber die wir noch nicht

gesprochen haben?

Notizen

Interviewpartner:

Datum:

Start des Interviews:

Ende des Interviews:

Ort des Interviews:
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Anhang C Qualitative Studie in Kapitel 6
C1 Interviewleitfaden fiir Fakultiitsratsmitglieder

Einstieg

An Threr Fakultdt wurden im vergangenen Jahr zwei Verfahren zur Neuge-
staltung der Habilitations- und Promotionsordnung durchgefiihrt. In welche
der beiden Verfahren waren Sie involviert? (Sei es, dass Sie abstimmen

durften und/oder Mitglied im Fakultdtsrat sind)

= Wenn in beide Verfahren involviert, dann weiter Block A auslassen
=» Wenn nur bei Habilitationsordnung involviert, dann A + B auslassen
=>» Wenn nur bei Promotionsordnung involviert, dann direkt weiter mit

Block A

Riickblick auf das abgeschlossene Verfahren

Im Folgenden beziehe ich mich auf das Verfahren zur Anderung der Habili-
tationsordnung. Es geht mir dabei nicht um das Ergebnis, sondern um das
Verfahren. Schildern Sie bitte kurz den Ablauf des Verfahrens aus Threr

Perspektive.

1. Wer waren aus Threr Sicht wichtige Akteure im Rahmen dieses Ver-

fahrens?
2. Welche Erwartungen hatten Sie an das Verfahren?

3. Wie bewerten Sie das abgeschlossene Verfahren?

Verinderungen und Auswirkungen des vergangenen Verfahrens
Ublicherweise erfolgt die Entscheidung iiber die Anderung einer Ordnung
wie der Habilitationsordnung alleine im Fakultétsrat. Im Rahmen des
Verfahrens zur Neugestaltung der Habilitationsordnung konnten sich nun
alle betroffenen Personen mittels eines Online-Partizipationsverfahrens
beteiligen. Welche Verdanderungen haben sich durch das abgeschlossene
Verfahren fiir den Prozess der Entscheidungsfindung innerhalb Fakultét

ergeben?
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1. Inwiefern gab es fiir Sie personlich oder auf Ebene der Fakultit im
Kontext des Entscheidungsprozesses unerwartete Veranderungen /

,,Uberraschungen‘?

2. Was glauben Sie, welche Auswirkungen haben diese Verdanderungen

auf Sie und lhre Arbeit?

3. Was glauben Sie, welche Auswirkungen hat das internetbasierte
Verfahren auf die anderen Akteure, die in die Entscheidungsfindung

einbezogen waren?

A Riickblick auf das laufende Verfahren

Im Folgenden beziehe ich mich auf das Verfahren zur Anderung der Pro-
motionsordnung. Es geht mir dabei nicht um das Ergebnis, sondern um das
Verfahren. Schildern Sie bitte kurz den Ablauf des Verfahrens aus Ihrer

Perspektive.

1. Wer waren aus Ihrer Sicht wichtige Akteure im Rahmen dieses Ver-

fahrens?
2. Welche Erwartungen hatten Sie an das Verfahren?

3. Wie bewerten Sie das laufende Verfahren?

B Verinderungen und Auswirkungen des laufenden Verfahrens

Im Folgenden beziehe ich mich auf das Verfahren zur Anderung der Pro-
motionsordnung. Hierbei geht es mir nicht um das Ergebnis, sondern um
das Verfahren. Inwiefern haben sich (weitere) Verdnderungen im Rahmen
des noch laufenden Verfahrens fiir die Entscheidungsfindung innerhalb der

Fakultét ergeben?

1. Inwiefern gab es fiir Sie personlich oder auf Ebene der Fakultit un-
erwartete Verinderungen / ,,Uberraschungen‘ im Kontext des noch

laufenden Verfahrens?
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2. Was glauben Sie, welche Auswirkungen haben diese Verdanderungen

auf Sie und Thre Arbeit?

Was glauben Sie, welche Auswirkungen hat das Verfahren auf die
anderen Akteure, die in die Entscheidungsfindung einbezogen wa-

ren?

Lerneffekte aus beiden Verfahren

Nun wiirde ich gerne mit Thnen iiber die Effekte der Verfahren zur Ande-

rung der Promotions- bzw. Habilitationsordnung sprechen, jeweils losgeldst

von der technischen Umsetzung und den Ergebnissen. Welche Wirkungen

haben die Verfahren Ihrer Meinung nach innerhalb der Fakultit entfaltet?

1.

Wie wird Threr Ansicht nach innerhalb der Fakultdt mit Konflikten

und Problemen im Rahmen der Verfahren umgangen?

Inwiefern hat sich durch die Verfahren der Umgang mit Entschei-

dungsprozessen in der Fakultit verandert?

Wie hat sich Thre Einstellung gegeniiber den internetbasierten Ver-

fahren im Laufe der Zeit entwickelt?

Zukiinftige Verfahren (Ausblick)

Nun wiirde ich gerne mit Thnen tiber dhnliche Verfahren zur internetgestiitz-

ten strategischen Entscheidungsfindung in der Zukunft sprechen. Inwiefern

glauben Sie, dass partizipative Verfahren auch in Zukunft eingesetzt wer-

den, um Entscheidungen in Threr Fakultét zu fallen?

1.

Inwiefern wiirden Sie sich fiir weitere Projekte dieser Art einsetzen?

Worin sehen Sie wesentliche Einsatzmdglichkeiten und Ziele derar-

tiger Verfahren?

Was beglinstigt oder hindert Ihrer Meinung nach eine Verstetigung

von partizipativen Entscheidungsprozessen an der Fakultit?
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Gedankenexperiment

Vielen Dank fiir die vielfdltigen Informationen. Nun wiirde ich gerne ein
,Gedankenexperiment* mit Thnen wagen: Vergessen wir nochmal das bis
dato Gesagte: Wie wiirden fiir Sie personlich Online-Partizipationsverfahren

idealerweise im Universititskontext genutzt werden?

Abschluss
Gibt es abschlieBend noch etwas, woriiber wir noch nicht gesprochen haben,
was Sie gerne noch erzidhlen moéchten? (abwarten)

Vielen Dank fiir [hre Offenheit und Thre Gespriachsbereitschaft.

Demografische Daten

Nun wiirde ich gerne noch ein paar allgemeine Daten abfragen.

Wie lange sind Sie schon Angehdriger der Universitdt [anonymisiert]?

Jahre

Welchen Status haben Sie als Angehoriger der Universitdt [anonymi-

siert]?

Status als Angehorige/r der Universitdt [anonymisiert]

o Professor/in

0 Juniorprofessor/in

0 wissenschaftliche/r Mitarbeiter/in mit Habilitationsabsicht
o Post-Doc

o wissenschaftliche/r Mitarbeiter/in mit Promotionsabsicht
o wissenschaftliche/r Mitarbeiter/in ohne Promotionsabsicht
O extern Promovierende/r

0 Personal in Technik und Verwaltung

O Studierende/r

Wie lange haben Sie diesen Status schon an der Universitdt [anonymi-

siert]? Jahre

Welche universitiren bzw. fakultiren Funktionen/Amter haben Sie?
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weitere Funktionen/Amter

o Dekan
o Fakultétsratsmitglied
o SHK

o Sonstiges, und zwar:

Wie lange haben Sie diese Funktion/dieses Amt an der Universitdt
[anonymisiert] inne?

1. Amt: Jahre

2. Amt: Jahre
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Anhang D Quantitative Studie in Kapitel 7
D1 Items und Ubersetzung der Public Values Skala

Quelle: Witesman, Eva M./Walters, Lawrence C. (2015): Modeling Public
Decision Preferences Using Context-Specific Value Hierarchies, in: The

American Review of Public Administration 45 (1/2015), S. 86-105

Die Public-Values-Items wurden mit dem folgenden Text eingeleitet:

,» Verwaltungsmitarbeiter/innen im 6ffentlichen Dienst konnen bei der Erfiil-
lung ihrer Aufgaben nach unterschiedlichen Werten handeln. Durch die
folgenden Aussagen werden Verwaltungsmitarbeiter/innen mit unterschied-
lichen Werten beschrieben. Bitte geben Sie an, wie sehr Ihnen diese Verwal-
tungsmitarbeiter/innen &dhneln. Stellen Sie sich bitte bei jeder der Aussagen
eine/n Verwaltungsmitarbeiter/in in seiner/ihrer Rolle als Mitarbeiter/in im
offentlichen Dienst vor. Orientieren Sie sich bei Ihren Antworten bitte
daran, wie Sie sich tatsédchlich einschédtzen und nicht daran, wie Sie gerne
wiren oder wie Sie sein sollten.” (Die Formulierung wurde im Online-

Fragebogen an das jeweilige Geschlecht des oder der Befragten angepasst).

Jedes Item wurde zusétzlich mit diesem Text eingeleitet: ,,Er/Sie findet, dass
[der entsprechende offentliche Wert] wichtig ist. (Beispiel: ,,Er/Sie findet,

dass staatliche Fiihrung wichtig ist.*)

Die Fragen wurden auf einer Skala von 1 (,,iiberhaupt nicht wie ich®) bis 7

(,,genauso wie ich*) beantwortet

Items (englisches Original und deutsche Ubersetzung) | min [ max n| mean| s.d.
Government leadership / staatliche Fiihrung 1 7] 585] 541|125
She believes that government should lead the way in setting rules and solving social
problems.

Sie glaubt, dass der Staat bei der Setzung von Regeln und der Lésung sozialer Probleme
vorangehen sollte.

Regime loyalty / Loyalitdt ggii. der politischen Fiihrung | 1 | 7 | 585 | 4,02 | 1,55

She is personally committed to supporting the political system and implementing the
policies of those in political authority.

Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, das politische System zu unterstiit-
zen und die Entscheidungen von politischen Entscheidungstragern umzusetzen.

Protection of minorities / Schutz von Minderheiten 1 7 | 585 | 5,48 | 1,36

She believes that government should consider and protect the rights of those who do not
have the greatest voice in society.

Sie glaubt, dass der Staat die Rechte von denen, die nicht die méachtigste Stimme in der
Gesellschaft
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Influence / Einfluss | 1 | 7 | 585 | 5,45 | 1,31

She believes that public servants should be able to affect organizational outcomes.
Sie glaubt, dass Verwaltungsmitarbeiter die Ergebnisse der Verwaltung mit beeinflussen
kdnnen sollten.

Social justice / soziale Gerechtigkeit | 1 | 7 | 585 | 5,76 | 1,37

She is personally committed to seeking justice for everybody, even for people she doesn’t
know.

Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, Gerechtigkeit fiir alle anzustreben,
sogar fiir Menschen, die er/sie nicht kennt.

Resilience / Resilienz | 1 | 7 | 585 | 5,16 | 1,33

She believes that government should keep society running smoothly when challenges
arise.

Sie glaubt, dass der Staat die Gesellschaft ohne Stérung am Laufen halten sollte, wenn
Schwierigkeiten aufkommen.

Customs / Tradition | 1 | 7 | 585 | 4 | 1,71

She believes that government should uphold the traditional beliefs and practices of society.
Sie glaubt, dass staatliches Handeln traditionelle Ansichten und Brauche der Gesellschaft
hochhalten sollte.

Independence / Unabhdngigkeit | 1 | 7 | 585 | 6,09 | 1,11

She is personally committed to thinking and acting for herself.
Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, eigenstandig zu denken und zu
handeln.

Political neutrality / politische Neutralitdt | 1 | 7 | 585 | 5,76 | 1,52

She is personally committed to conducting official acts without taking sides in elections or
political disputes.

Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, 6ffentliche Aufgaben zu erledigen,
ohne bei Wahlen oder politischen Auseinandersetzungen Partei zu ergreifen.

Public interest / Gemeinwohl | 1 | 7 585| 6,14| 1,03

She believes that government should contribute to the wellbeingof society.
Sie glaubt, dass der Staat zum Wohlergehen der Gesellschaft beitragen sollte.

Sustainability / Nachhaltigkeit | 1 | 7 | 585 | 6,05 | 1,14

She believes that government action taken now should continue to prove beneficial to
society in the future

Sie glaubt, dass aktuelles staatliches Handeln sich auch in Zukunft als férderlich fiir die
Gesellschaft herausstellen sollte.

Altruism / Altruismus | 1 | 7 | 585 | 3,82 | 1,64

She is personally committed to serving others and putting the needs of others before her
own needs.

Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, Anderen zu dienen und die Bediirf-
nisse Anderer vor die eigenen Bediirfnisse zu stellen.

Government impact / staatlicher Einfluss | 1 | 7 | 585 | 4,92 | 1,35

She believes that government actions should make a positive difference in society.
Sie glaubt, dass staatliches Handeln einen positiven Unterschied in der Gesellschaft
machen sollte.

Transparency / Transparenz | 1 | 7 | 585 | 5,92 | 1,12

She is personally committed to providing information to the public in ways that are com-
plete, clear, and easy to understand.

Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, der Offentlichkeit Informationen
bereitzustellen, die vollstindig, klar und einfach zu verstehen sind.

Government innovation / staatliche Innovationen | 1 | 7 | 585 | 5,55 | 1,32

She believes that government should use the newest and best approaches to getting the job
done.

Sie glaubt, dass der Staat die neuesten und besten Verfahren einsetzen sollte, um Aufgaben
zu erledigen.

Citizen involvement / Biirgerbeteiligung | 1 | 7 | 585 | 5,12 | 1,41
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She believes that government should ensure that the people affected by a public policy can
influence how that policy is made and implemented.

Sie glaubt, dass der Staat sicherstellen sollte, dass von 6ffentlichen Entscheidungen be-
troffene Menschen beeinflussen konnen, wie die Entscheidungen getroffen und implemen-
tiert werden.

Process / Prozesse | 1 | 7 | 585 | 5,79 | 1,17

She believes that government should carefully consider the processes it uses to get things
done.

Sie glaubt, dass der Staat sorgfiltig die Prozesse durchdenken sollte, die er anwendet, um
Aufgaben zu erledigen.

Collaboration / Kollaboration | 1 | 7 | 585 | 5,6 | 1,34

She is personally committed to working together both inside and outside of her organiza-
tion.
Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, innerhalb und aulerhalb seiner/

Self-reliance / Eigenverantwortung | 1 | 7 | 585 | 5,8 | 1,19

She believes that government and society should reward individuals for taking initiative
and working hard.

Sie glaubt, dass der Staat und die Gesellschaft Individuen belohnen sollte, die Initiative
zeigen und hart arbeiten.

Objectivity / Objektivitiit | 1 | 7 | 585 | 6,22 | 1,03

She is personally committed to making fair and unbiased decisions.
Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, faire und unvoreingenommene
Entscheidungen zu treffen.

Following rules / Regeln befolgen | 1 | 7 | 585 | 5,51 | 1,44

She is personally committed to following rules, laws, and procedures even when no one is
watching.

Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, Regeln, Gesetzen und Abldufen zu
folgen, auch wenn niemand es beobachtet.

Innovation / Innovation | 1 | 7 | 585 | 5,68 | 1,25

She is personally committed to finding new ways to do her job better.
Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, neue Wege zu finden, seinen/ihren
Job besser zu erledigen.

Efficiency / Effizienz | 1 | 7| 585 | 5,79| 1,17

She is personally committed to making good use of resources.
Sie fiihlt sich personlich dem Gedanken verschrieben, Ressourcen wirtschaftlich einzuset-
zen.
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