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1 MANAGEMENTFASSUNG

Die Koordinierungs- und Beratungsstelle der Bundesregierung fur Infor-
mationstechnik in der Bundesverwaltung im Bundesministerium des In-
nern (KBSt) hat im November 1999 das Konzept Papierarmes Biro
(DOMEA?-Konzept) verdffentlicht. Es hat sich seit desem Zeitpunkt als
Quasi-Standard fur die elektronische Vorgangsbearbeitung etabliert.
Bundes-, Landes- und Kommunalbehtérden haben ebenso wie Produkt-
hersteller das Potenzial dieses Konzeptes als grundlegende Darstellung
der Anforderungen der o6ffentlichen Verwaltung an die elektronische Vor-
gangsbearbeitung genutzt. Wegen des zwischenzeitlich erfolgten organi-
satorischen Wandels und technischen Fortschritts hat sich erheblicher
Anderungs- und Anpassungsbedarf ergeben, dem mit der nunmehr vor-
liegenden Fortschreibung des Organisationskonzeptes Rechnung ge-
tragen wird.

An dieser Stelle ist darauf hinzuweisen, dass das Organisationskonzept
einerseits eine maoglichst umfassende Beschreibung der organisatori-
schen Rahmenbedingungen darstellen soll, die eine entsprechende Un-
terstlitzung fur die Behdrden des Bundes, der Lander und der Kommu-
nen sein kann. Es ist aber nicht mdglich, alle denkbaren Facetten und
Auspragungen des Verwaltungshandelns bzw. der innerbehérdlichen Or-
ganisation in diesem Organisationskonzept vorzustellen und entspre-
chende LOsungsansatze aufzuzeigen; dies wirde den vertretbaren Um-
fang bei weitem Ubersteigen und zur mangelhaften Handhabbarkeit des

Konzeptes fuhren. Daher ist es erforderlich, dass der Leser das DO-
MEA”-Konzept auf die konkrete Behordensituation adaptiert und ent-

sprechende Losungsalternativen erarbeitet. Das DOMEA?-Konzept mit
den Erweiterungsmodulen soll hierfur eine Hilfestellung sein.

Das Organisationskonzept, das in enger Zusammenarbeit mit dem Kom-
petenzzentrum ,Vorgangsbearbeitung, Prozesse und Organisation des
Bundesverwaltungsamtes entstanden ist, berlcksichtigt in starkerem
Maf als zuvor die Erfordernisse der Lander und Kommunen. So differen-
Ziert das neue Organisationskonzept zwischen strukturierten und un-
strukturierten Prozessen und deren Auswirkungen auf die - nunmehr un-
ter ablauforganisatorischen Aspekten zu Elementen des Geschafts-
ganges zusammengefassten - Prozessschritte. Daher ist auch die bishe-
rige Orientierung an den Einfuhrungsstufen entfallen.

In dem neuen Organisationskonzept werden neben den Neuregelungen
der Gemeinsamen Geschéaftsordnung der Bundesministerien (GGO) so-
wie der Registraturrichtlinie auch die sich aus den eGovernment Initia-
tiven (BundOnline sowie DeutschlandOnline) ergebenden Neuerungen
bertucksichtigt.



DOMEA®-Organisationskonzept 2.1

Das modular aufgebaute DOMEA?-Konzept enthalt neben dem Organi-
sationskonzept und dem Anforderungskatalog nunmehr Erweiterungs-
module mit detaillierten Informationen zu speziellen Themen, die ebenso
wie das DOMEA®-Konzept als downloadfahige Version auf der KBSt-Site
veroffentlicht werden.

In Kapitel 2 werden zunachst der Zweck und die Zielsetzung des neuen
Organisationskonzeptes dargestellt. Dartiber hinaus wird der adressierte
Personenkreis — Fihrungskrafte, Organisatoren und IT-Fachkréfte - hin-
sichtlich der fur sie besonders relevanten Aspekte unterrichtet.

Die Einfuhrung der elektronischen Vorgangsbearbeitung und somit der
verbindlichen elektronischen Akte soll die bisher bestehende Parallelitat
von Papier- und elektronischen Dokumenten vereinfachen bzw. beseiti-
gen. Im Zuge der Einflhrung eines Vorgangsbearbeitungssystems sind
demzufolge wesentliche organisatorische Entscheidungen im Rahmen
der Adaption des vorliegenden Organisationskonzeptes auf die behdor-
denspezifischen Bedirfnisse zu treffen. Denn primér handelt es sich bei
der Einfihrung eines Vorgangsbearbeitungssystems um ein organisatori-
sches Projekt, das mit entsprechenden Risiken behaftet ist, aber auch
wesentliche Erfolgsaussichten bietet. So wird regelméaRig Bedarf zur An-
passung oder grundlegenden Anderung der Arbeitsablaufe bestehen.
Dariiber hinaus sind Regelungen zur Aufgabenstruktur der einzelnen
Funktionstrager erforderlich, da neue Aufgaben an einzelnen Arbeitspléat-
zen hinzukommen bzw. Teilaufgaben entfallen kdnnen. Dies bedeutet im
Hinblick auf die Beschaftigten eine nicht zu unterschatzende Akzeptanz-
hdrde, die auch der intensiven Unterstitzung durch die Fihrungskrafte
bedarf.

Daneben sind die informationstechnischen Fragestellungen zu beant-
worten. Diese erstrecken sich von der Problematik der Einbindung oder
Ablésung von Fachverfahren sowie ggf. einzelner Funktionen eingesetz-
ter Burokommunikations- und Groupwaresysteme (z.B. Kalender, Kon-
takte, Dokumentenablage), der Abldsung sonstiger vorhandener Soft-
ware (Registratursysteme) bis zur Frage der notwendigen Hardware und
deren Beschaffung.

Ein besonderes Augenmerk ist auf die Betreuung der Mitarbeiter zu le-
gen, um die erforderliche Akzeptanz so schnell und so weit als mdglich
zu erreichen.

In diesem Zusammenhang ist aber auch auf das erforderliche Zusam-
menwirken von Organisation und Informationstechnik hinzuweisen, da
die jeweils bestehenden Optimierungspotenziale sich gegenseitig bedin-
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gen und entsprechende Auswirkungen bei der Anpassung i.S. eines op-
timalen benutzerfreundlichen Systems zu beriicksichtigen sind.

In Kapitel 3 werden zwei wesentliche Aspekte zum Gesamtverstandnis
des Organisationskonzeptes und seiner Anwendbarkeit auch fir Behor-
den der Lander und Kommunen dargestellt.

Zunachst werden die Uber alle Verwaltungsebenen gemeinsam gelten-
den Prinzipien des Verwaltungshandelns und die sich hieraus ergeben-
den Grundanforderungen an Vorgangsbearbeitungssysteme hinsichtlich
der nahezu identischen Regelungsinhalte und der sich hieraus ergeben-
den Gemeinsamkeiten im Hinblick auf die funktionalen Anforderungen
dargestellt.

Die Einfuhrung der IT-gestiitzten Vorgangsbearbeitung steht zumeist in
engem Kontext mit den eGovernment-Aktivitdten der Behorde, die eine
verbesserte Transparenz der Verwaltungsablaufe fur den Blrger sowie
eine Effizienzsteigerung innerhalb der Behdrde erreichen soll. Von er-
heblicher Bedeutung sind somit die behdrdeninternen Prozesse und de-
ren Unterstltzung.

Im Rahmen der IT-gestitzten Vorgangsbearbeitung sind zwei Grundty-
pen von Prozessen zu unterscheiden:

Unstrukturierte Prozesse (planende oder auch ad hoc Prozesse)
Strukturierte Prozesse (antragsbearbeitende Prozesse)

Diese beiden Basistypen werden weitergehend in Kapitel 3 erlautert und
die Bezlige zwischen Prozess- und Aufgabentyp dargestellt.

Kapitel 4 befasst sich mit dem Geschéaftsgang und den sich aus der Par-
allelitét von elektronischen Dokumenten und Papierdokumenten erge-
benden Problemen und stellt organisatorische sowie technische Lo-
sungsansatze vor. Hierbei orientiert sich die Darstellung an dem typi-
schen Prozess und geht auf die Bearbeitung der Posteingénge — ein-
schlie3lich des Unganges mit elektronischen Eingdngen -, der Bearbei-
tung des jeweiligen Geschéftsfalles, die Versendung sowie die Frage der
Archivierung ein. Fir alle Prozessschritte wird der Ist-Zustand, eine Prob-
lembeschreibung sowie organisatorische und hieraus sich ergebende
technische Losungsansatze dargestellt.

Zunachst werden die Prozesse der Posteingangsbehandlung unter Be-
ricksichtigung der insbesondere bei Kommunen genutzten elektroni-
schen Fachverfahren beleuchtet und die organisatorischen Losungsalter-
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nativen entwickelt, um die Vorteile und Automatisierungspotenziale elekt-
ronischer Eingangsbehandlung wirksam werden zu lassen und auch die
Prozesse der papierbasierten Eingangsbehandlung durch die einmalige
Erfassung der Grunddaten eines Eingangs auf der Basis eines standar-
disierten Metadatensatzes (fur die Ersterfassung) sowie einer standardi-
sierten Schnittstelle zu optimieren.

Neben diesen ablauforganisatorischen Ldsungsanséatzen ergeben sich
aus einer behérdeninternen zentralen Ldsung fur das Scannen mit ent-
sprechenden Vorteilen und der behdrdenubergreifenden Einrichtung ei-
ner gemeinsamen Scan-Stelle insbesondere aus der Zusammenfassung
von Posteingangsstelle, Scan-Stelle und Registratur (einschliel3lich der
Alt-Schriftgutverwaltung) zu einem Internen Informations-Service erhebli-
che Optimierungspotenziale. Die moglichen Aufgaben einer solchen -
bergreifenden Serviceeinrichtung werden im Anschluss dargestellt.

In der weiteren prozessorientierten Betrachtung des Geschéftsganges
wird auf die Frage des Eingangsempfangers unter Berticksichtigung des
jeweiligen Prozesstyps eingegangen und es werden entsprechende M6g-
lichkeiten zur Festlegung des Eingangsempfangers dargestellt. In diesem
Zusammenhang werden auch die Moglichkeiten angesprochen, den Ein-
gangsempfanger in Abhéngigkeit von dem jeweiligen Prozesstyp zu defi-
nieren.

Auch fur die Aufgaben im Bereich des Postausganges ergeben sich auf
Grund der Parallelitat von Papierdokumenten und elektronischen Doku-
menten Schwachstellen. Um die Abwicklung von Postausgangen zu ver-
einfachen kann auf den Absendevermerk fir Papier- und elektronische
Ausgéange verzichtet werden, da die hiermit in Zusammenhang stehen-
den aufwandigen Téatigkeiten keinen Nachweiswert erbringen und daher
organisatorisch nicht zwingend erforderlich sind. In den Féllen, in denen
ein Absendevermerk als notwendig erachtet wird, zeigt das Organisati-
onskonzept Alternativen auf.

In den Fallen, in denen Medienbriiche unvermeidbar sind, sollte als Ver-
sandart grundséatzlich aber die E-Mail genutzt werden. In diesem Verfah-
ren kann dann auch die Ubermittlung der Metadaten mittels eines XML-
Datensatzes erfolgen, damit der Erfassungsaufwand verringert wird®.

Im Zusammenhang mit den technischen Losungsalternativen zum
Postausgang geht das DOMEA®-Konzept bzw. die entsprechenden Er-
weiterungsmodule auch auf Fragen ein, die sich aus der Nutzung der e-
lektronischen Signatur ergeben und stellt das organisatorische Zu-

Vo Erweiterungsmodul zum Organisationskonzept 2.1 ,Inner- und interbehordliche

Kommunikation“, Schriftenreihe der KBSt, Band 65, November 2005
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sammenwirken von Vorgangsbearbeitungssystemen und der ,Virtuellen
Poststelle* dar.

Daruber hinaus befasst sich Kapitel 4 mit Fragen der Archivierung.

Neben der erforderlichen Abgrenzung des Begriffes Archiv iS. der Ar-
chivbehérden von dem technischen Archivbegriff wird ein nunmehr ver-
kurztes Aussonderungsverfahren unter Nutzung standardisierter Daten-
sétze (XML) dargestellt und die entsprechenden Varianten und Méglich-
keiten hierzu aufgezeigt. Dartiber hinaus werden in diesem Kapitel auch
einige erforderliche technische Rahmenbedingungen aufgezeigt, die —
ebenso wie die organisatorischen Fragen der Archivierung — in einem
Erweiterungsmodul vertieft behandelt werden.

In Kapitel 5 wird neben dem bereits bekannten Stufenkonzept zur Einfih-
rung von Vorgangsbearbeitungssystemen das modifizierte Stufenkonzept
dargestellt, das neben der prozessorientierten Einfihrung die organisati-
onsbezogene Einfuhrung beinhaltet. Darliber hinaus werden die Voraus-
setzungen sowie die Vor- und Nachteile der Alternativen dargestellt.

Die neuen Einflhrungsalternativen gehen grundsatzlich von einer Um-
stellung der Registratur in einem ersten Schritt aus, wobei der Begriff der
Registratur im Sinne der Aufgabe ,Registrieren* unabhéangig von der or-
ganisatorischen Einbindung zu sehen ist und auch dezentral - wie bspw.
im kommunalen Umfeld tblich- bis auf Sachbearbeiterebene als Teilauf-
gabe in die allgemeine Verwaltung integriert sein kann.

Nach Umstellung der Registratur folgt dann im zweiten Schritt die Einfiih-
rung der Vorgangsbearbeitung (per definitionem incl. elektronischer Ak-
te). Unterschiede bestehen dagegen in der Auswahl der einzubindenden
Organisationseinheiten in dieser zweiten Umstellung der Prozesse:

Die organisationsbezogene Einfihrung geht von einer an der Aufbauor-
ganisation der Behorde ausgerichteten Einfihrungsstrategie in der Form
aus, dass eine erste Abteilung entsprechend ausgestattet wird, die tech-
nischen und organisatorischen Rahmenbedingungen tberpruft und kon-
solidiert werden, um dann die zweite Abteilung mit dem Vorgangsbear-
beitungssystem auszustatten, bis die elektronische Akte in der Behoérde
vollstandig i.S. der zuvor gesetzten Ziele realisiert ist.

Die prozessorientierte EinfiUhrung geht demgegentber sehr viel starker
von den an einem Geschaftsprozess beteiligten Organisationseinheiten
aus; bei dieser Einfiihrungsvariante werden nach entsprechenden orga-
nisatorischen Erhebungen (Feststellung der Kernprozesse, Gewichtung,
Kommunikationsanalyse etc.) und ggf. rotwendigen Anpassungen der
Ablauforganisation die beteiligten Organisationseinheiten mit dem Vor-
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gangsbearbeitungssystem in einem Zuge ausgestattet, um die informati-
onstechnische Unterstitzung entlang des notwendigerweise zu durch-
laufenden Geschéftsprozesses zu gewahrleisten und Medienbriiche wei-
testgehend zu vermeiden.

Kapitel 6 enthalt ein umfassendes Glossar, das wesentliche Fachbegriffe
aus dem DOMEA"-Organisationskonzept sowie den Erweiterungsmodu-
len erlautert. Diese Begriffe sind durch graue Hinterlegung gekennzeich-
net.

Kapitel 7 enthalt die wesentlichen Aussagen zum Gesamtverstandnis
spezifischer Begriffe und Zusammenhénge der IT-gestitzten Vorgangs-
bearbeitung, die als Extrakt aus dem Konzept Papierarmes Biro (DO-
MEA-Konzept) — Dokumentenmanagement und elektronische Vorgangs-
bearbeitung im IT-gestiitzten Geschéaftsgang? in Form von Anlagen bei-
geflgt sind.

Kapitel 8 stellt in einer Ubersicht die zitierte Literatur zusammen.

2 S. Schriftenreihe der KBSt, Band 45, November 1999;

http://www.kbst.bund.de/DOMEA-Konzept/-,420/Dokumente -zum-Download.htm
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Die Koordinierungs- und Beratungsstelle der Bundesregierung fir Infor-
mationstechnik in der Bundesverwaltung im Bundesministerium des In-
nern (KBSt) hat sich entschieden, das Konzept Papierarmes Biro (DO-
MEA?-Konzept) — Dokumentenmanagement und elektronische Archivie-

rung im IT-gestltzten Geschaftsgang umzubenennen: es wird wieder un-
ter dem Namen DOMEA" -Konzept veroffentlicht.

Das neue Organisationskonzept als wesentlicher Bestandteil des DO-
MEA?-Konzepts? liegt nunmehr vor.

In diesem kurzen Uberblick sollen die wesentlichen Anderungen vorge-
stellt werden, die sich sowohl auf die Erstellung des Organisationskon-
zepts beziehen als auch inhaltlichen Charakter haben. Die letztgenann-
ten Aspekte werden in den folgenden Kapiteln ausfuhrlich vorgestellt.

Starkere Berucksichtung der Erfordernisse der Lander und Kommu-
nen; insbesondere durch
- Differenzierung zwischen strukturierten und unstrukturierten Pro-
zessen
- Beteiligung des KoopA ADV bzw. Beriicksichtigung der Anforde-
rungen der IMK

Starkere Fokussierung auf die ablauforganisatorischen Fragestellun-
gen im Geschaftsgang; insbesondere durch

- Aufgabe der Orientierung an den Einflihrungsstufen

- Zusammenfassung wesentlicher Elemente des Geschéaftsganges
zu ablauforganisatorisch zusammenhangenden Prozessschritten

Das DOMEA?®-Konzept enthalt neben dem Organisationskonzept
und dem Anforderungskatalog nunmehr Erweiterungsmodule mit
detaillierten Informationen zu speziellen Themen.

Wegen des hohen Interesses an dem DOMEA?-Konzept wird dieses
vorrangig als Download auf der Web-Site der KBSt verdéffentlicht.
Zum einen wird damit den Interessenten eine schnellere Verfugbar-
keit gewéhrleistet, zum anderen werden die Fortschreibung des nun-

¥ Das DOMEA®-Konzept ist ein eingetragenes Warenzeichen der KBSt und wird durch
das Logo symbolisiert. Die DOMEA®-Software hingegen ist ein einge-
tragenes Warenzeichen der Firma Open Text eGovernment ehemals SER eGo-
vernmentGmbH. Eine Ubereinstimmung zwischen den Anforderungen des DOMEA"-
Konzepts und der DOMEA®-Software ist demzufolge nicht zwangslaufig gegeben.
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mehr in Module gegliederten Konzepts und damit die standige, be-
darfsorientierte Fortschreibung wesentlich erleichtert.

21 Zweck des Dokuments

Im November 1999 hat die Koordinierungs- und Beratungsstelle der
Bundesregierung fiur Informationstechnik in der Bundesverwaltung im
Bundesministerium des Innern (KBSt) das Konzept Papierarmes Buro
(DOMEA®-Konzept) — Dokumentenmanagement und elektronische Ar-
chivierung im IT-gestiitzten Geschéaftsgang® veréffentlicht.

Das Konzept Papierarmes Biiro (DOMEA?-Konzept) — das von der KBSt
im Einvernehmen mit dem Koordinierungsausschuss fir Informations-
technik in der Bundesverwaltung (IMKA) bei Vorhaben zur Planung und
Realisierung der elektronischen Vorgangsbearbeitung zur Anwendung
empfohlen wurde — hat sich seit dem Jahr 1999 als Quasi-Standard fur
die elektronische Vorgangsbearbeitung in Bund, Landern und Kommu-
nen etabliert und bildet fiir viele Behdrden / Amter die konzeptionelle und
technische Grundlage fir die Durchfiihrung entsprechender Projekte.

Trotz des hohen Akzeptanzgrades des Konzeptes Papierarmes Biro
(DOMEA?-Konzept) hat sich auf Grund des organisatorischen Wandels
wie technischen Fortschritts erheblicher Anderungs- und Anpassungsbe-
darf ergeben, dem mit der nunmehr vorliegenden Fortschreibung des
Konzeptes Rechnung getragen werden soll:

Das Konzept aus dem Jahr 1999 beruhte auf der zu diesem Zeitpunkt
gultigen Gemeinsamen Geschéftsordnung der Bundesministerien (GGO).
In dieser Fassung der GGO wurde die Informationstechnik tberhaupt
nicht bericksichtigt, die knappen Regelungen der erganzenden Vor-
schriften zur GGO hielten mit der Entwicklung in der Praxis nicht Schritt.
Aus diesem Grund hat die Bundesregierung in der Kabinettsitzung vom
26.06.2000 die neue GGO® im Rahmen des Programms ,Moderner
Staat — Moderne Verwaltung” verabschiedet.

Mit der neuen GGO sind nunmehr sowohl die klassische Bearbeitung mit
Papiervorgéangen als auch die elektronische Bearbeitung (z. B. § 18 Abs.
3 GGO) berlcksichtigt. Mit fortschreitender Technik wird es — das zeich-
net sich heute bereits ab — zu einer zunehmenden elektronischen Vor-
gangsbearbeitung kommen. Demzufolge ist bereits jetzt der Vorrang der
elektronischen Verfahren festgelegt (8 12 GGO).

% Band 45 der Schriftenreihe der KBSt; http://www.kbst.bund.de/DOMEA-Konzept/-
,420/Dokumente -zum-Download.htm

% http://www.staatmodern.de/

Anderungsbedarf

Berucksichtigung
der neuen GGO
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Diese neuen Regelungen — auch hinsichtlich der Frage, wie etwa Anfra-
gen per E-Mail oder Web-Formular zu bearbeiten sind — sind in der vor-
liegenden Fortschreibung des DOMEA®-Konzeptes berticksichtigt.

Daruiber hinaus wurden auch die neuen Regelungen der ,Registratur-
richtlinie flir das Bearbeiten und Verwalten von Schriftgut in Bundesmi-
nisterien® einbezogen.

Ausgehend von der herkdmmlichen papierbezogenen Bearbeitung, Re-
gistrierung und Aktenfihrung in den Bundesministerien wird der Umgang
mit elektronischen Dokumenten geregelt und, wo notwendig, an der
kommunalen Verwaltungspraxis gespiegelt. Die Bestimmungen der
Richtlinie finden damit sowohl auf die papiergebundene als auch auf die
elektronische Bearbeitung und Verwaltung von Schriftgut bis hin zur Aus-
sonderung elektronischer Akten Anwendung. Der Schriftgut-Begriff wurde
neu definiert und umfasst nunmehr alle Dokumente, unabhangig von der
Art des Informationstragers und der Form der Aufzeichnung. Wo dies er-
forderlich ist, werden besondere Regelungen fiir IT-gestiitzte Verfahren
und elektronisches Schriftgut aufgefuhrt. Damit wird der Einsatz der neu-
en Techniken innerhalb der Verwaltungsablaufe in den Bundesmi
nisterien unabhangig von spezifischen Systemen oder Anwendungen
ermoglicht und der weiteren Entwicklung im Bereich elektronischer Bear-
beitungs- und Kommunikationsformen Rechnung getragen.

Daruber hinaus spielt auf der Betrachtungsebene des Bundes auch die
Initiative BundOnline eine maf3gebliche Rolle. Im Rahmen der eGovern-
ment-Initiative stellen Dokumentenmanagement und Vorgangsbearbei-
tung eine dezentrale Basiskomponente dar. Die hierzu eingerichteten
Kompetenzzentren bindeln das Know-how zu bestimmten Themen, be-
reiten es auf und stehen den Umsetzungsteams der Dienstleistungspro-
jekte als Helfer zur Verfugung. Die Aufgabe der Kompetenz zentren ,Da-
tensicherheit, ,Content Management* und ,Zahlungsverkehr* besteht
vornehmlich in der Begleitung der Behorden bei der Einfihrung der ent-
sprechenden Basiskomponenten. Das Kompetenzzentrum "Vorgangsbe-
arbeitung, Prozesse und Organisation" (CC VBPO) beim Bundesverwal-
tungsamt unterstutzt bei der Prozessanalyse und -optimierung sowie bei
der Einfuhrung von Vorgangsbearbeitungssystemen (s. auch
http://www.bva.bund.de/).

Am 26. Juni 2003 haben Bundeskanzler Gerhard Schroder und die Re-
gierungschefs der Lander bei ihrer Konferenz eine gemeinsame Strategie
far integriertes eGovernment — DeutschlandOnline - beschlossen. Bund,
Lander und Kommunen vereinbaren in ihrem gemeinsamen Stra-
tegiepapier, eine integrierte eGovernment-Landschaft in Deutschland zu
schaffen. Mit diesem Beschluss sollen im Rahmen einer gemeinsamen
und flexiblen Strategie Uber alle foderalen Ebenen hinweg unnétige Kos-
ten, zeitraubende Medien- und Ebenenbriiche beseitigt werden und not-

Berlicksichtigung
der neuen Registra-
turrichtlinie

eGovernment-Initiative
BundOnline

Unterstiitzung bei der
Umsetzung durch

Kompetenzzentren

Beschluss der MPK
zu

DeutschlandOnline
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wendige Datentransfers verbessert werden. Damit kommt Dokumen-
tenmanagement- und Vorgangsbearbeitungssystemen auch hier eine
starkere Bedeutung zu.

Um auch die Erfordernisse der Lander und Kommunen zu
bertcksichtigen werden die Erkenntnisse aus den Gesprachen und Dis-
kussionen der Arbeitsgruppe ,IT-gestiitzte Vorgangsbearbeitung” des
Kooperationsausschusses Automatisierte Datenverarbeitung
Bund/Lander/Kommunaler Bereich (KoopA ADV) wie die Anregungen
des Unterausschusses ,Allgemeine Verwaltungsorganisation* des Ar-
beitskreises VI der IMK ,Grundlegende organisatorische Anforderungen
an ein Dokumentenmanagementsystem [OMS) als wesentliches Element
einer IT-gestltzten Vorgangsbearbeitung in der 6ffentlichen Verwaltung*
berucksichtigt.

Daruber hinaus wurden auf Bundesebene der Ausschuss fur Organisati-
onsfragen (AfO) als beratendes und koordinierendes Gremium der O-
bersten Bundesbehdrden sowie der ,Interministerielle Koordinierungs-
ausschuss fur Informationstechnik in der Bundesverwaltung® (IMKA) be-
teiligt.

Damit soll insbesondere den unterschiedlichen Anforderungen der ver-
schiedenen Verwaltungsebenen von der Ministerialverwaltung Uber die
Mittelbehérden bis hin zur kommunalen Verwaltung an die elektronische
Vorgangsbearbeitung Rechnung getragen werden. Dieses Ziel soll auch
durch die nunmehr starkere Fokussierung auf die Unterschiede zwischen
unstrukturierten Prozessen (liberwiegend in Behorden / Amtern mit pla-
nerischen und/oder strategischen Aufgaben) sowie strukturierten Prozes-
sen (Behorden / Amter mit administrativen und/oder rechtsanwendenden
Aufgaben) erreicht werden.

Beteiligung des
KoopA sowie des

AK VI der IMK

Beteiligung des AfO
sowie des IMKA

Bertiicksichtigung
von strukturierten
und unstrukturierten
Prozessen
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2.2 Ziel des Dokuments

Wesentliches Ziel des DOMEA®-Konzepts ist die Einfiihrung der elektro-
nischen Vorgangsbearbeitung und damit der elektronischen Akte. Diese
bildet dabei u. a. das Bindeglied zwischen internetfahigen Dienst-
leistungen und den erforderlichen behdrdeninternen Prozessen und ist
somit elementarer Bestandteil der Realisierung von eGovernment in den
Behorden / Amtern.

An die Stelle von Papierakten sollen kinftig behoérdliche Geschéftspro-
zesse treten, die medienbruchfrei und vollstandig elektronisch realisiert
werden kdnnen. Die elektronische Akte soll — soweit dies nicht in fiihren-
den Fachverfahren erfolgt (s. auch Erweiterungsmodul ,,Anbindung von
Fachverfahren®) - in Vorgangsbearbeitungs systemen erzeugt, erfasst und
verwaltet werden. Fur das elektronische wie auch das Papierschriftgut
gelten die in Gesetzen, Geschaftsordnungen sowie Richtlinien und Vor-
schriften festgeschriebenen Anforderungen gleichermal3en.

Behordliche Unterlagen muissen auch in elektronischer Form den Krite-
rien Vollstandigkeit, Integritdt und Authentizitat, Zusammenfassung auf-
gabenbezogener und zusammengehoriger Schriftstiicke, Nachvollzieh-
barkeit und Rechtméligkeit des Verwaltungshandelns gentigen. Daruber
hinaus missen auch elektronische Akten eine transparente und nach-
vollziehbare Struktur aufweisen und sich in einen Kontext einordnen las-
sen.

Elektronische Akten muissen, wie ihre Vorgéanger im Papierformat, Gber
die unmittelbare Bearbeitung hinaus ihre Nachweisfunktion erfiillen. Die-
se Anspriche, die sich zum einen aus der GesetzméaRigkeit des Verwal-
tungshandelns und zum anderen aus der Notwendigkeit der Bertcksich-
tigung veranderter organisatorischer Rahmenbedingungen ergeben, be-
handelt dieses Organisationskonzept, um den Mitarbeitern der Behérden
| Amter Klarheit bzw. Hinweise bei der behérdenspezifischen Anpassung
entsprechender organisatorischer Regelwerke zu geben.

Elektronische Akte
als Bindeglied

Rechtliche Anforde-
rungen an die elekt-
ronische Akte
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2.3 Inhalt des Konzepts

Wie auch bisher, wird das DOMEA?-Konzept aus mehreren Teildoku-
menten bestehen:

Neben dem Organisationskonzept mit den Anlagen und Erweiterungsmo-
dulen ist der Anforderungskatalog, der die funktionalen bzw. technischen
Anforderungen auf der Basis der organisatorischen Bedingungen an die
entsprechenden Systeme definiert, ein weiteres Hauptdokument des Ge-
samtkonzepts.

/A - Konzept

Anlage o | f0FA

— Organisations-
konzept

Erweiterungs-
module ¢ V

I 7

Abbildung 1 — DOMEA& -Konzept

Im Rahmen der weiteren Fortschreibung des Dokuments ist beabsichtigt
dartber hinaus erganzende Hilfestellungen zum Organisationskonzept
durch die KBSt in Zusammenarbeit mit dem Kompetenzzentrum Vor-
gangsbearbeitung, Prozesse und Organisation beim Bundesverwal-
tungsamt herauszugeben.

Daneben hat sich auch die grundlegende Struktur des DOMEA?-Kon-
zepts wesentlich verandert:

Wahrend das im Band 45 der Schriftenreihe der KBSt verdoffentlichte Or-
ganisationskonzept sich vorrangig an funktionalen Beschreibungen der

Module des DO-
MEA& -Konzeptes
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im Prozess Beteiligten ausrichtete, orientiert sich das nunmehr vorlie-
gende Konzept am Prozess und gibt damit einer ablauforganisatorischen
Betrachtung des Geschéaftsgangs den Vorrang.

Das Organisationskonzept bildet die Grundlage fur die organisatorische
Einflhrung von Vorgangsbearbeitungssystemen. Dieses Konzept basiert
auf allgemein gultigen Prinzipien des Verwaltungshandelns, die Uber-
greifend fur alle Verwaltungsebenen, also fur Bundes-, Landes- und
kommunale Behdrden gleichermal3en gelten. Diese Prinzipien stellen die
rechtlichen und damit letztich auch aganisatorischen Grenzen dar, in
denen sich die Behorde / Amter bei der Einfiihrung entsprechender Sys-
teme zu bewegen hat.

Als thematischen Schwerpunkt behandelt das Organisationskonzept den
Geschaftsgang unter ablauforganisatorischen Aspekten. So wird der Ge-
schéaftsgang wie folgt beschrieben:

€) Eingangsbehandlung
(b) Bearbeitung

(© Postausgang

(d) Archivierung

Zu jedem der oben genannten Bereiche befasst sich das Organisations-
konzept grundsatzlich mit der

@) Darstellung des Ist-Zustands

(b) Beschreibung der Probleme

(© Darstellung organisatorischer Losungsansatze

(d) Darstellung technischer Umsetzungsmaoglichkeiten.

In einem weiteren Kapitel des Organisationskonzepts werden mdgliche
Einfihrungsszenarien dargestellt. Hierbei wird auf die unterschiedlichen
Varianten der stufenweisen Einfihrung entsprechender Systeme ebenso
eingegangen, wie deren Vor- und Nachteile bewertet. Dartber hinaus
enthalt der entsprechende Abschnitt eine Ubersicht, welche Einfiihrungs-
strategie fur welche Behorde unter welchen Voraussetzungen geeignet
erscheint.

Wichtiger Bestandteil des fortgeschriebenen Organisationskonzepts ist
die Anlage, welche die wesentlichen und weiterhin geltenden Aussagen
des Organisationskonzepts aus dem Jahr 1999 enthéalt (Vorgangsbegriff,
Informations arten in der Vorgangsbearbeitung, etc.). Auf diese wird zur
Vermeidung von bloRen Wiederholungen sowie zur Reduzierung des
Umfangs des Konzepts ebenso verwiesen, wie aus Grinden der besse-

Prozessorientierte
Betrachtung

Allgemein gtltige
Grundprinzipien des
Verwaltungshandelns

Einfihrungs -
strategien und de-
ren Vor- und
Nachteile

Anlage zum Organi-
sationskonzept
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ren Lesbarkeit fur die Leser, denen das erste Organisationskonzept be-
reits bekannt ist.

Daruber hinaus enthélt das Organisationskonzept sog. Erweiterungsmod-

ule. Diese befassen sich mit organisatorischen Gestaltungsalternativen, Erweiterungs-
deren Behandlung im Organisationskonzept Uber den angestrebten module
Rahmen hinaus gehen wirde. Daher werden diese weitergehenden Er-

lauterungen im Organisationskonzept nur kurz angesprochen und mit

einem entsprechenden Verweis auf die Erweiterungsmodule referenziert.

Beispielhaft sind folgende Themen zu nennen:

Virtuelle Poststelle und Vorgangsbearbeitungssysteme
Fachverfahrensintegration

Scan-Prozesse

Inner- und interbehdrdliche Kommunikation
Aussonderung und Archivierung elektronischer Akten

Technische Aspekte der Archivierung elektronischer Akten

Im Rahmen der weiteren Fortschreibung des Organisationskonzeptes

steh-en erganzende Erweiterungsmodule zur Verfligung, die sich mit der Fortschreibung des
Anbindung von Content Management Systemen, Formularmanagement- DOMEA® -
system und Zahlungsverkehrsplattform als Basiskomponenten i.S. von Konzeptes
BundOnline befassen. Dartiber hinaus liegen ein Projektleitfaden sowie

ein Erweiterungsmodul zum Thema Datenschutz vor®.

® s. http://www.kbst.bund.de/DOMEA-Konzept/-,415/Erweiterungsmodule.htm
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24  Zielgruppe

Das DOMEA?-Konzept wendet sich an:
FUhrungskrafte,
Organisatoren und
IT-Fachkrafte,

die in ihrer Behotrde / ihrem Amt die IT-gestlitzte Bearbeitung von Vor-
gangen realisieren wollen. Es bietet Unterstiitzung fir die Vorgehens-
weise bei der Einfihrung elektronischer Vorgangsbearbeitungssysteme.

Das Konzept enthalt eine Managementfassung, die den verantwortlichen
Fuhrungskraften der Behorde / des Amtes — egal ob Bundes-, Landes-
oder Kommunalbehérde — den Nutzen der Einfihrung der elektronischen
Akte ebenso transparent machen soll, wie damit verbundenen Problemen
und Risiken. Die Einflihrung entsprechender Systeme bedarf auf Grund
der Neu- oder Umstrukturierung der Geschéaftsprozesse und damit der
Veranderung der Arbeitsgewohnheiten der Mitarbeiter der intensiven Be-
gleitung durch die Fihrungskrafte, um den Verdnderungsprozess zu be-
gleiten und zu gestalten. In diesem Sinne sind die Fuhrungskrafte als
Entscheidungsinstanz bei kritischen Meilensteinen im Projekt von ent-
scheidender Bedeutung. Darlber hinaus wird auch nochmals auf die Be-
deutung von eGovernment-Projekten und den Zusammenhang mit der
Einfihrung von Dokumentenmanagement- und Vorgangsbearbeitungs-
systemen eingegangen.

Vorrangig stellen jedoch die Organisatoren der Behorden die Zielgruppe
des DOMEA®-Konzept dar. Die Einfihrung eines Dokumentenmanage-
ment- und Vorgangsbearbeitungssystems stellt weniger eine Bewaltigung
der informationstechnischen Probleme, als vielmehr die Lésung organi-
satorischer Herausforderungen dar. Bei der Einfihrung eines Vorgangs-
bearbeitungssystems stellen sich nicht nur Fragen bzgl. der Analyse und
gofs. Restrukturierung der zu Grunde liegenden Geschaftsprozesse,
sondern auch Regelungen zur Frage des adaquaten Eingangsempfan-
gers und der aufbauorganisatorischen Neustrukturierung im Hinblick auf
zusatzliche Aufgaben bzw. Wegfall von Aufgaben sowie deren tarifrecht-
liche Auswirkungen. Diese Gesamtproblematik kann aber nicht im DO-
MEA?-Organisationskonzept behandelt werden; vielmehr wird an dieser
Stelle auf das Emweiterungsmodul ,Projektleitfaden“” verwiesen. Dieser
enthalt u.a. weitergehende Hinweise zum mdglichen Vorgehen unter
Einbeziehung der personalvertretungsrechtlichen Aspekte usw.

" Schriftenreihe der KBSt, Band 80, November 2005

Flhrungskrafte

Organisatoren
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Unabhangig hiervon ist aber deutlich darauf hinzuweisen, dass die orga-
nisatorischen Uberlegungen der konkreten Auswahl eines Vorgangsbe-
arbeitungssystems vorangehen sollten und die Einfihrung auf einer be-
reinigten Aufbau- und Ablauforganisation erfolgen muss.

Fur die Zielgruppe der IT-Fachkréfte stellt vorrangig der Anforderungs-
katalog das zentrale Dokument dar. Der Anforderungskatalog setzt die im
Organisationskonzept definierten Anforderungen in technische Erforder-
nisse um und ermoglicht so den Entscheidungstragern den funktionalen
Vergleich der durch die KBSt zertifizierten Produkte. Es ist aber darauf
hinzuweisen, dass zur erfolgreichen Einfihrung eines Vorgangsbearbei-
tungssystems das Zusammenwirken der Organisatoren und IT-Fach-
krafte eine wesentliche Voraussetzung darstellt, da der Einfihrungspro-
zess mit den unterschiedlichen und wechselnden thematischen Schwer-
punkten eine gemeinsame Befassung mit den entsprechenden Proble-
men und der Erarbeitung gemeinsamer Losungen erst eine erfolgreiche
Realisierung des Gesamtprojektes ermdglicht (Auswahl des entspre-
chenden Produktes unter Berlcksichtigung der organisatorischen Rah-
menbedingungen.

Der Anforderungskatalog wird jahrlich fortgeschrieben. Im Rahmen der
Aktualisierung werden insbesondere die Fortentwicklung weiterer Stan-
dards wie MoReg® und SAGA? beriicksichtigt.

Das DOMEA?-Konzept hat nicht nur in allen Bereichen der éffentlichen
Verwaltung lebhaftes Interesse erfahren. Auch viele Unternehmen wie
Software- und Systemhauser haben sich intensiv mit dem DOMEA?-
Konzept auseinandergesetzt und sowohl das Organisationskonzept als
auch den Anforderungskatalog als umfassende Darstellung behordlicher
Ablaufe und deren informationstechnisches Unterstlitzungspotenzial ge-
nutzt. Insbesondere unter diesem Aspekt erhalten Produkthersteller mit
diesem Konzept die Mdglichkeit, grundlegende Anforderungen der 6f-
fentlichen Verwaltung an die elektronische Bearbeitung von Vorgangen
zu ermitteln und in die Entwicklung ihrer Produkte einflieBen lassen zu
konnen.

¥  standard des DLM-Forums der Europaischen Kommission; Spezifikationsdokument

fur ein EDRMS.

Dokument, das den Umsetzungsplan der Initiative BundOnline in technischer Hinsicht
konkretisiert, s. http://kbst.bund.de/Themen-und-Projekte/eGovernment-
,182/SAGA.htm

9)

IT-Fachkrafte

Einbeziehung von
MoReq und SAGA
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3 GRUNDPRINZIPIEN DES VERWALTUNGSHANDELNS

3.1 Gemeinsamkeiten des Verwaltungshandelns (Bund,
Lander, Kommunen)

Die Grundanforderungen an Vorgangsbearbeitungssysteme fir die d-
fentliche Verwaltung lassen sich aus den Prinzipien des Verwaltungs-
handelns ableiten und sind trotz aller Unterschiede auf allen Ebenen der
offentlichen Verwaltung und bei unterschiedlichen Behdrdentypen gleich.
Dieser Umstand ergibt sich aus der im Grundgesetz verankerten staatli-
chen Ordnung der Bundesrepublik Deutschland. Obwohl die Verfassung
beim Verwaltungsaufbau der Bundesrepublik Deutschland die voneinan-
der unabhéngigen Stufen

Bundesverwaltung,
Verwaltung der Bundeslander sowie
Kommunalverwaltung

unterscheidet und jeder dieser Verwaltungsbereiche seinen eigenen ab-
gegrenzten Aufgabenbereich hat, gibt es hinsichtlich der Verwaltungs-
ablaufe ein groRes MaR an Ubereinstimmung der Verfahrensweisen und
Rechtsgrundlagen. Denn obwohl die drei Verwaltungsebenen Bund-L&n-
der-Kommunen ihre Aufgaben unabhéngig voneinander wahrnehmen,
hat sich in der bundesstaatlichen Ordnung im Interesse der Funktionsfa-
higkeit des Gesamtstaates ein gewisses MaR an Ubereinstimmung zwi-
schen den Verwaltungsstufen ergeben. Insbesondere der 6ffentliche
Dienst sowie das Verwaltungsrecht basieren auf vergleichbaren Rege-
lungen. Die bundeseinheitliche Rechtsordnung sowie die Prinzipien der
Verfassung wie das Rechtsstaatsprinzip haben zur Folge, dass die flr
die Vorgangsbearbeitung relevanten Normen (Geschéaftsordnungen, Re-
gistraturanweisungen, Archivgesetze, VWVfG, VWGO, etc.) auf allen E-
benen der offentlichen Verwaltung nahezu identische Regelungsinhalte
aufweisen bzw. Ubergreifend gelten. Fir die informationstechnische Un-
terstiitzung der Vorgangsbearbeitung ergibt sich daraus auch ein einheit-
liches funktionales Anforderungsprofil. Im Folgenden werden die wesent-
lichen Prinzipien, die fur alle Verwaltungsebenen gleichermalRen gelten,
kurz erlautert.

3.1.1 Prinzip der dauerhaften, klaren Arbeitsteilung

Innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung existiert eine dauerhafte, klare Ar-
beitsteilung. Dieses Prinzip findet in den meisten Geschéaftsordnungen
durch die Bestimmung seinen Ausdruck, dass jede Aufgabe einem Ver-

Einheitliche
Rechtsgrundlagen des
Verwaltungshandels
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antwortlichen zuzuordnen ist und somit eine federfihrende Organisati-
onseinheit benannt werden kann. Aus dem Prinzip der Federfuihrung las-
sen sich fUr ein Vorgangsbearbeitungssystem folgende Anforderungen
ableiten:

Aus der Zustandigkeit ergeben sich Zuordnungen zwischen be-
stimmten Organisationseinheiten und Teilen des Aktenplans. Fur je-
de Akte ist eine Akten fuhrende Stelle verantwortlich.

Akteneinsicht ist zunachst der federfiilhrenden Organisationseinheit
vorbehalten. Grundsatzlich gilt, dass Akten behordendéffentlich sind
und dass Behérdenmitarbeitern das fiir die Bearbeitung bendétigte
Schriftgut im erforderlichen Umfang zur Verfiigung gestellt wird. Dies
gilt insbesondere im Rahmen von Mitzeichnungsverfahren als Aus-
druck der innerbehdrdlichen Kooperation auf Grund des Prinzips der
Aufgabenteilung.

Die Bearbeitung von Geschaftsvorfallen in der 6ffentlichen Verwal-
tung erfolgt immer arbeitsteilig, sei es aufgrund unterschiedlicher
fachlicher Zustandigkeiten oder aufgrund organisatorischer Wei-
sungsbeziehungen. Daraus ergibt sich die Grundanforderung, eine
einfache und sichere Kommunikation aller Beteiligten zu ermogli-
chen.

Wo die im Rahmen der Verwaltungsreformdiskussion tberflissigen
Beteiligungen und die Arbeitsteilung im Interesse einer Beschleuni-
gung der Bearbeitungsprozesse aufgegeben wurden, gewinnt die
Forderung nach Trans parenz der Entscheidungen und behérdenwei-
ten Informationsmaglichkeiten an Bedeutung.

Mit dem Informationsfreiheitsgesetz wird auf Landesebene dem
wachsenden Bedurfnis nach Information und Transparenz der 6f-
fentlichen Verwaltung Rechnung getragen. Der freie Zugang zu In-
formationen erhoht nicht nur die Nachvollziehbarkeit, sondern auch
die Akzeptanz behdrdlicher Entscheidungen. Er dokumentiert das
Prinzip einer offenen Verwaltung. Zweck der entsprechenden lan-
desgesetzlichen Regelungen ist es, durch ein umfassendes In-
formationsrecht das in Akten festgehaltene Wissen und Handeln 6f-
fentlicher Stellen unter Wahrung des Schutzes personenbezogener
Daten unmittelbar der Allgemeinheit zuganglich zu machen, um u.a.
eine Kontrolle des staatlichen Handelns zu erméglichen.

3.1.2 Prinzip der Amtshierarchie

Ein abgestuftes System der Uber- und Unterordnung bildet die Amtshie-
rarchie, welche die Rechte und Pflichten der am Verwaltungshandeln Be-
teiligten festlegt. Die sich hieraus ergebenden Konsequenzen in Bezug

Zustandigkeit und
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auf die Vorgangsbearbeitung sind vielgestaltig. Aus dem Hierarchie-
prinzip als dem Fundament des Verwaltungshandelns folgen Einzel-
rechte (Evokationsrecht, Kassationsrecht, \Weisungsbefugnis des Vorge-
setzen, etc.), die auf die Vorgangsbearbeitung erheblichen Einfluss ha-
ben und die Bearbeitung von nicht genau kalkulierbaren Ereignissen ab-
hangig werden lassen. Diese werden vor allem durch die jeweils tUberge-
ordnete Hierarchieebene ausgelOst. Bei stark strukturierten Prozessen
(s.Kap. 3.3.1) sind die Eingriffsmdglichkeiten der Hierarchie eher kalku-
lierbar und daher im Rahmen von Prozessmodellen eher berlck-
sichtigungsfahig als bei unstrukturierten Prozessen (s. Kap. 3.3.2) in der
planenden Verwaltung.

Grundsatzlich besteht daher die Anforderung, dass Vorgangsbearbei-
tungssysteme sowohl die Bearbeitung von strukturierten als auch un-
strukturierten Prozessen emdglichen muissen- unabhangig davon, ob
strukturierte oder unstrukturierte Geschéaftsprozesse konkret unterstitzt
werden sollen. Das gilt fur alle Verwaltungstypen; diese unterscheiden
sich nur im Schwerpunkt der Nutzung eines Systems

3.1.3 Prinzip der Regelgebundenheit des Verwaltungshandelns

Das Verwaltungshandeln wird bestimmt durch eine Reglementierung der
Aufgabenerfillung durch Gesetze, Verordnungen und Erlasse. Diese
binden die Verwaltung und schranken die Flexibilitat der Entscheidungs-
findung ein. Im Zusammenhang mit der Bearbeitung von Geschéftsvor-
fallen bilden insbesondere Geschéaftsordnungen, Verschlusssachenan-
weisungen sowie zahlreiche landes-, ressort- und kommunalspezifische
Detailregelungen, wie z. B. die Aktenordnung, den normativen Rahmen.

Dieser Rahmen schrankt den Gestaltungsspielraum auch bei einer mog-
lichen Reorganisation der Geschaftsprozesse ein. Auf effizienzsteigernde
Effekte, die Grundprinzipien rechtsstaatlichen Verwaltungshandelns be-
eintrachtigen, muss daher verzichtet werden. Im Rahmen der wesentli-
chen Prinzipien der RechtméaRigkeit und AktenmaRigkeit des Verwal-
tungshandelns sollen Verwaltungsablaufe und Organisationsstrukturen
vor der Einfihrung von Vorgangsbearbeitungssystemen mit dem Ziel der
Optimierung Uberpriuft und im Hinblick auf die Vorteile der elektronischen
Vorgangsbearbeitung neu gestaltet werden. In diesem Zusammenhang
sind dann ggf. Verwaltungsvorschriften, Geschaftsordnungen sowie
sonstige organisatorische Regelungen anzupassen.

9" Insbesondere im Rahmen der Zertifizierung von Produkten nach dem DOMEA& -Kon-
zept wird die Moglichkeit geprift, ob die Systeme beide Prozesstypen unterstiitzen.

Eingriffsrechte von
Vorgesetzten

Regeln und Normen des
Verwaltungshandelns
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3.1.4 Prinzip der AktenmaRigkeit

Zentrales Prinzip einer Burokratie ist die AktenmaRigkeit aller Vorgange;
in der oOffentlichen Verwaltung gilt nach Art. 20 GG die Bindung der voll-
ziehenden Gewalt an Gesetz und Recht. Dieses Prinzip erfordert, dass
jede fur den Geschéftsvorfall wesentliche Kommunikation schriftlich fixiert
wird und daher jeder — unabhéangig vom zustandigen Bearbeiter — die
Historie des Geschéftsvorfalls rekonstruieren kann. Dieses Prinzip findet
in den Geschéaftsordnungen in der Regel durch die Vorschrift seinen
Ausdruck, dass ,der Stand einer Sache aus den Akten jederzeit vollstan-
dig erkennbar sein muss*“. Hieraus ergeben sich folgende Anforderungen
an Vorgangsbearbeitungssysteme:

Innerhalb des Systems muss eine formalisierte Kommunikation mdglich
sein, die den strengen Anforderungen an Manipulationssicherheit, Revi-
sionsfestigkeit und Nachvollziehbarkeit, wie sie sich u. a. aus dem
VWVIG implizit ergeben, gentigen. Insbesondere missen z. B. bei Akten-
vermerken bzw. Anweisungen oder Vermerken im Geschaftsgang der
Urheber und der Erstellungszeitpunkt erkennbar sein. Die Unterscheid-
barkeit von Original und Kopie sowie der Schutz vor Veranderung des
Textes sind unverzichtbare Anforderungen an diese Form der formali-
sierten Kommunikation. Wo mit elektronischen Akten gearbeitet wird,
missen Integritat, Authentizitat und Sicherheit im gleichen Malf3e erfillt
sein wie bei der papiergebundenen Arbeit.

AuRRerhalb dieser formalisierten Kommunikation muss gleichwohl die un-
protokollierte, informelle Abstimmung mdglich sein (z.B. durch Nutzung
von Funktionalitéaten der eingesetzten Groupware- und Birokommunika-
tionssysteme).

Die Anforderungen im Hinblick auf Nachvollziehbarkeit und Revisionssi-
cherheit beziehen sich auch auf das Vorgangsgeschehen und die Vor-
gangshistorie. So miussen z. B. die Durchlaufstationen eines Vorgangs,
die Kenntnisnahme eines Vorgangs bzw. Dokuments, das Entstehen un-
terschiedlicher Versionen eines Dokuments etc. protokolliert werden, je-
derzeit rekonstruierbar sein und einem konkreten Urheber zugeordnet
werden konnen. Durch organisatorische und technische Mal3nahmen
muss sichergestellt werden, dass Uber Jahrzehnte Protokollinformatio-
nen, Bearbeitungshistorien und elektronische Signaturen gelesen und
interpretiert werden konnen. Ab dem Zeitpunkt der Ubergabe elektroni-
scher Akten und Dokumente an die Archivbehérden wird deren ord-
nungsgemale Verwahrung durch Einhaltung der bestehenden Archivge-
setze sichergestellt:

Archiven obliegt nach den Archivgesetzen des Bundes und der Lander,
archivwurdige elektronische Dokumente auf Dauer zu sichern, sie nutz-
bar zu machen und durch geeignete fachliche MaRnahmen Verfalschun-
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gen und unberechtigte Einsichtnahmen auszuschlieRen. Unabdingbare
Voraussetzung hierfir ist,

1. dass verschliusselte Dokumente dem zustandigen Achiv in klar
lesbarer Form Ubergeben werden. Der Schutz vor unberechtigter
Einsichtnahme wird — wie auch bei papierbasierten Unterlagen —
durch die Verwahrung und Bereitstellung i.S.d. Archivgesetze si-
chergestellt.

2. dass elektronische Signaturen aufgelost werden. Der Schutz vor
Verfalschung wird nach Auffassung der Archivverwaltungen durch
die Verwahrung und Bereitstellung i.S.d Archivgesetze sicherge-
stellt. Nach derzeitiger Rechtslage besitzen elektronische Doku-
mente auch nach Auflésung der elektronischen Signaturen Be-
weiswert.

3.2 Konsequenzen fur die Nutzung des Vorgangsbearbei-
tungssystems

Trotz umfangreicher detaillierter Regelwerke weisen die konkreten An-
forderungsprofile der Behorden / Amter Unterschiede auf. Parametrisie-
rungsmoglichkeiten der Softwarelésung sollen die Anpassung ohne Pro-
grammieraufwand erleichtern. So mussen beispielsweise die Bezeich-
nungen der Felder, die Eintrdge von Auswabhllisten, der Aufbau des Ge-
schaftszeichens und der Dokumentnummer sowie Regeln ihrer Bildung
an den behordenspezifischen Bedarf anpassbar sein. Gleichzeitig diffe-
rieren die Anforderungen der unterschiedlichen Verwaltungsebenen
Bund, Lander und Kommunen. Behorden / Amter des Verwaltungsvoll-
zugs weisen einen hoheren Anteil strukturierter Prozesse auf als die pla-
nende Verwaltung, also z.B. oberste Landes- und Bundesbehdérden oder
Querschnittsamter in den Kommunen und Landkreisen.

Der organisatorischen und technischen Komplexitét der Einfiihrung eines
Vorgangsbearbeitungssystems muss daher durch eine skalierbare Nut-
zung seiner Funktionalitditen Rechnung getragen werden.

3.2.1 Nutzen von Vorgangsbearbeitungssystemen bei strukturier-
ten und teilstrukturierten Prozessen

Unabhangig vom jeweiligen Prozesstyp lassen sich ahnliche Motive fir
die Einfihrung der IT-gestiitzten Vorgangsbearbeitung identifizieren. Sie
spiegeln auch die Ergebnisse der Verwaltungsreformdiskussion wider,
und die IT-gestltzte Vorgangsbearbeitung wird Instrument zur Umset-
zung dieser Reformkonzepte. Folgende Verbesserungen stehen verwal-
tungs- und prozesstypibergreifend im Vordergrund:

Notwendigkeit
der Anpassung
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Erh6éhung der Transparenz: Durch die elektronische Abbildung der

Prozesse und Ablaufe konnen die Bearbeitungsstationen nicht nur

dokumentiert und nachvollzogen werden, sondern es ist der Bearbei-

tungsstand der Vorgange ersichtlich. Darliber hinaus stehen die Ak-

ten elektronisch orts- und zeitunabhangig zur Verfiigung und kénnen Motive fur die Einflihrung
unabhéngig von der Bereitstellung durch Serviceeinheiten (z. B. Re- von VBS
gistratur) eingesehen und bearbeitet werden. Auch im Verhaltnis
Verwaltung-Bulrger kann die informationstechnische Unterstiitzung

der Vorgangsbearbeitung die Transparenz und damit die Kunden-

freundlichkeit erhohen. Transparenz bedeutet in diesem Zusam-

menhang, dass die Verwaltungsabléufe fur die Blrger sichtbar wer-

den und sie den Bearbeitungsstand der Verwaltungsdienstleistung

nachvollziehen kénnen.

Verbesserter Durchsatz: Die Dokumente, Vorgénge und Akten kon-
nen, da sie elektronisch vorliegen, durch das Vorgangsbearbeitungs-
system automatisiert weitergeleitet werden. Dieser Vorteil gilt auch
fur externe Beteiligte, z. B. bei der elektronischen Antragstellung
durch den Burger. Dies verringert die Transport- und erhéht den An-
teil der wertschopfenden Bearbeitungszeiten.

Steigerung der Effizienz: Durch die Erhéhung der Transparenz des
Bearbeitungsprozesses sowie durch den verbesserten Durchsatz
wird im behordeninternen Bearbeitungsprozess eine deutliche Effi-
zienzsteigerung erreicht. Bei Vorgangen, bei denen externe Dritte
beteiligt sind, kann ein Vorgangsbearbeitungssystem ebenfalls effi-
zienzsteigernd wirken. Wesentlicher Faktor hierbei ist die medien-
bruchfreie Gestaltung des Verfahrens und die Mdglichkeit, von au-
Ren behdrdliche Prozesse anzustol3en (Transaktionsorientierung). In
Abhangigkeit von der gewahlten Einfuhrungsstrategie stellt sich der
Nutzen eines Vorgangsbearbeitungssystems friiher oder spater ein.
Die organisatorischen und technischen Rahmenbedingungen sind
dabei ebenso wichtig wie die Einbeziehung der Beschaftigten in den
Einfuhrungsprozess und die Betreuung und Qualifikation der zukuinf-
tigen Systemnutzer.

Erhohte Motivation der Mitarbeiter: Die Motivation der Mitarbeiter ist
ein wesentlicher Erfolgsfaktor fir Vorgangsbearbeitungsprojekte. Ef-
fizienzsteigerung ist nur zu erreichen, wenn die Beschéftigten sich
hieran aktiv beteiligen. Motivation ist Bedingung fir Leistungsfahig-
keit und Leistungsbereitschaft. Eigenverantwortung und Selbstandig-
keit im Bearbeitungsprozess konnen durch Vorgangsbearbeitungs-
systeme erhoht werden. Aufgrund der im System mitgefiihrten Meta-
und Bearbeitungsinformationen zu den Vorgangen und Akten ist der
Bearbeiter in der Lage, sich schnell und umfassend uber den Bear-
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beitungsstand zu informieren und bei Bedarf geeignete MalRnahmen
einzuleiten.

Verbesserte Flexibilitdt: Durch den Einsatz eines Vorgangshbearbei-
tungssystems wird eine dezentrale Sachbearbeitung mdglich, ob-
wohl die notwendigen Bearbeitungsschritte eines Geschéaftsgangs
voneinander abhangen und miteinander verzahnt sind. Es ergeben
sich durch den Einsatz von Vorgangsbearbeitungssystemen neue
Moglichkeiten der Koordinierung der Zusammenarbeit. Die Flexibili-
tat der Verwaltungsarbeit nimmt zu. Dies gilt insbesondere im Hin-
blick auf die Unterstitzung von Telearbeitsplatzen, da die zur Ge-
schéftserledigung notwendigen Unterlagen ortsunabhéngig zur Ver-
fugung stehen.
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3.3 Strukturierter und unstrukturierter Prozess

Fur die IT-Unterstitzung der Vorgangsbearbeitung und die Definition von
Prozessen innerhalb eines Vorgangsbearbeitungssystems ist die Unter-
scheidung von im Wesentlichen zwei Grundtypen hilfreich:

Unstrukturierte Prozesse (planende oder auch Ad-hoc-Prozesse)
Strukturierte Prozesse (antragsbearbeitende Prozesse)

Grundsatzlich sind in jedem Behordentyp sowohl strukturierte als auch
unstrukturierte Prozesse anzutreffen. Der Unterschied besteht insbeson-
dere in der Hohe des Anteils an beiden Prozesstypen bei den Kernpro-
zessen einer Behorde / eines Amtes.

Die Ministerialverwaltung ist als planende Verwaltung tberwiegend durch
unstrukturierte, allenfalls teilstrukturierte Prozesse gekennzeichnet.

Dariiber hinaus gibt es eine Vielzahl von Behorden / Amtern, 6ffentlich-
rechtlichen Anstalten, Forschungseinrichtungen, etc., die durch Misch-
formen strukturierter und unstrukturierter Prozesse gekennzeichnet sind.

Aufgabentyp
und Behdrdentyp

Strukturierte Prozesse Unstrukturierte Prozesse
Vorherrschender Ak- Fallakte Sachakte
tentyp
IT-Unterstitzungs- Workflow- Funktionalitaten Nachvollzug der Bearbeitungshis-
otential (Steuerung und Uberwachung torie Versionsverwaltung
P des Arbeitsprozesses) DMS-Funktionalitaten
Grad der Koopera- eher gering eher hoch
tion
Bearbeitungsweg festgelegt wechselnd
und Beteiligte ad hoc gesteuert
Aufgaben des Verwaltungsvoll-
Aufgabentyp 2ugs planende Aufgaben

Abbildung 2 - Strukturierte Prozesse vs. unstrukturierte Prozesse

Aufgaben des Verwaltungsvollzugs zeichnen sich durch einen hohen An-
teil strukturierter Prozesse aus, der sich aus dem Aufgabengebiet der
fallbezogenen Antrags bearbeitung ergibt. Gleichwohl gibt es auch in den
entsprechenden Verwaltungen einen, wenn auch geringeren Anteil an
unstrukturierten Prozessen.
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Die Antragsbearbeitung wird in vielen Fallen durch spezielle IT-gestlitzte
Fachverfahren unterstitzt, die i. d. R. Uber eigene Ablagesysteme und
Datenbanken verfigen. Bundesbehodrden und insbesondere Landesbe-
horden sowie Kommunen verfiigen nicht selten Gber Hunderte solcher
Fachverfahren.

Fir die effiziente Bereitstellung der Dienstleistungen im Rahmen von
eGovernment sind die behordeninternen sowie ggf. die behdrdenuber-
greifenden Geschéftsprozesse ebenfalls elektronisch von der An-
frage/dem Antrag bis zur Information/zum Bescheid abzubilden. Nur so
ist es maglich, allen an einem Prozess Beteiligten die notwendigen In-
formationen umfassend, aufbereitet, schnell, eindeutig und einfach trotz
verschiedener Kommunikationskanéle zur Verfigung zu stellen.

IT-gestltzte Vorgangsbearbeitungssysteme mussen daher u. a. in der
Lage sein...

elektronische Akten und Vorgange redundanzfrei zu verwalten und
zur Verfigung zu stellen,

behordliche Entscheidungsprozesse elektronisch (ad hoc oder struk-
turiert) abzubilden, zu protokollieren und damit die geforderte Nach-
weisbarkeit des Verwaltungshandelns sicherzustellen

Uber Schnittstellen mit Fachverfahren zu kommunizieren, d. h. Fach-
verfahren nutzen Vorgangsbearbeitungssysteme, um vorgangsrele-
vante Dokumente (Antrag, Anfragen, Bescheid, Widerspriche) in ei-
ner elektronischen Akte zentral ablegen zu kénnen. Weitergehende
Hinweise zum Zusammenwirken von Vorgangsbearbeitungssyste-
men und Fachverfahren enthalt das Erweiterungsmodul ,Fachver-
fahrensintegration“ (s. Schriftenreihe der KBSt, Band 63)

Uber Schnittstellen Funktionalitditen aus Blrokommunikations- und
Groupwaresystemen nutzen zu konnen (z.B. Kalender, Kon-
takte/Adressverzeichnisse)

mindestens das gleiche Maf3 an Integritat, Authentizitat, Vertraulich-
keit und Nachweisbarkeit der elektronischen Bearbeitungs- und
Kommunikationsprozesse zu gewahrleisten wie die papiergebun-
dene Arbeit.

331 Der strukturierte Prozess

Wesentliches Merkmal strukturierter Prozesse ist die Bestimmbarkeit
dreier fur die Vorgangsbearbeitung entscheidender Einflussgréien:

Beteiligte Bearbeiter

Bearbeitungswege

Fachverfahren

eGovernment
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Ergebnis der Bearbeitungsprozesse bzw. Tatigkeiten innerhalb des
Bearbeitungsprozesses.

Bei strukturierten Prozessen kann in der Regel bereits bei Initialisierung
beschrieben werden, welche Bearbeiter in welcher Reihenfolge welche
Einzeltatigkeit verrichten und welchen Bearbeitungsstatus der Vorgang
bei jedem Bearbeiterwechsel hat. Die IT-Unterstlitzung strukturierter Pro-
zesse ist dann besonders lohnend, wenn sie hohe Fallzahlen aufweisen.
Bei diesen Prozessen werden die Workflow-Funktionalititen des Vor-
gangsbearbeitungssystems besonders gefordert. Das vorrangige Inte-
resse einer IT-Unterstitzung liegt hier in der Automatisierung von Ab-
laufen, der Automatisierung der Geschéftsverteilung nach formalen Krite-
rien, z. B. der Antragsnummer, und in der Entlastung der Bearbeiter
durch Routinetatigkeiten, wie die Steuerung des Ablaufs und die Weiter-
gabe des Vorgangs. Vorherrschender Aktentyp bei strukturierten Prozes-
sen ist die Fallakte, welche die zu einem Geschéftsvorfall anfallenden
Dokumente in einer einheitlichen Ablagestruktur nach einem formalen
Merkmal, z. B. einer Antragsnummer, zusammenfiihrt. Schon geringfu-
gige Verbesserungen in der Gestaltung des Bearbeitungsprozesses
durch eine Geschaftsprozessoptimierung und eine IT-Unterstitzung kon-
nen erhebliche Effizienzsteigerungen erbringen. Ein weiterer Vorteil der
IT-Unterstitzung von stark strukturierten Prozessen ist die Anbindung
der Prozesse an die eGovernment-Strategie einer Behorde oder die Be-
teiligung des Burgers im Prozess, der so seine Daten tbermitteln kann
und in der Behotrde eine Workflow-Aktivitat ansto3t. Solche transaktions-
orientierten Prozesse sind eGovernment-relevant. Auch die unmittelbare
Recherchemdglichkeit der Bearbeiter und der unmittelbare Nachvollzug
des Bearbeitungsstandes z. B. bei Blrgeranfragen per Telefon oder Mail
mativiert viele Behoérden, diesen Prozesstypus zu unterstiitzen.

3.3.2 Der unstrukturierte Prozess

Der unstrukturierte Prozess ist in Bezug auf
beteiligte Bearbeiter,
Bearbeitungswege und das

Ergebnis der Bearbeitungsprozesse bzw. Téatigkeiten innerhalb des
Bearbeitungsprozesses

weit weniger vorhersehbar als der strukturierte Prozess. Er ist der vor-
herrschende Prozesstyp in der planenden Verwaltung. Abhangig von der
Bedeutung des Einzelfalls oder der Entscheidung des Bearbeiters kon-
nen Varianten des Bearbeitungsprozesses auftreten, die sich erst wah-
rend der Laufzeit des Prozesses ergeben. Die eindeutige Definition von
Prozessmodellen zur Unterstitzung des Ablaufs in einem Workflow-

Strukturierter Vorgang
und Fallakte
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System ist daher nur sehr schwer oder lediglich rudimentar maoglich, da
die Bearbeitung von nicht vorhersehbaren Ereignissen abhangig ist und
daher zum Beispiel Bearbeitungswege ad hoc geéndert werden muissen.
Vorrangig genutzte Funktionalitaten des Vorgangsbearbeitungssystems
sind bei diesem Vorgangstyp die Bearbeitungs- und Protokollinformatio-
nen zur Rekonstruktion der Bearbeitungshistorie sowie die Verwaltung
von Dokumentenversionen, die in den haufig kooperativen Bearbeitungs-
prozessen entstehen. Vorherrschender Aktentyp ist die Sachakte, die die
Vorgange und Dokumente in der Regel unter der Betreffseinheit eines
Aktenplans zusammenfasst. Die Recherche nach diesen Akten erfolgt in
erster Linie Uber das Aktenzeichen, aber auch zusétzliche Recherche-
funktionalitdten wie Schlagwortsuche oder Volltextrecherche werden im
Vorgangsbearbeitungssystem genutzt.

Unstrukturierter Vorgang
und Sachakte
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4 GESCHAFTSGANG
4.1 Eingangsbehandlung
Vorbemerkung:

In den folgenden Ausfihrungen wird unter dem Begriff ,Eingangsbe-
handlung“ der Prozess von der Eingangsbearbeitung bis zur Eingangsre-
gistrierung subsumiert. Ausgangspunkt der Betrachtung sind die Pro-
zessschritte (z. B. registrieren), nicht die Akteure (z. B. Registrator).

Dariiber hinaus wird hinsichtlich der Medien zwischen papierbasierten
Eingadngen (sog. Gelbe Post, Papierfax usw.) und elektronischen Ein-
gangen (E-Mail, E-Fax, sonstige Dateien) unterschieden.

411 Ist-Zustand

41.1.1 Papierbasierte Eingange

Papiereingdnge werden gedffnet, mit einem Eingangsstempel versehen
und auf den Eingangsempfanger ausgezeichnet. Davon ausgenommen
sind direkt adressierte Eingédnge; diese werden dem Adressaten ungeoff-
net zugeleitet. In zahlreichen Behoérden / Amtern werden die Eingange
dartber hinaus in einem Posteingangsbuch erfasst, in dem auch eventu-
ell vorhandene Anlagen vermerkt werden. Papiereingdnge werden
grundsétzlich in der Poststelle, die, in Abhangigkeit der GroRe der Be-
horde, eine eigenstandige Organisationseinheit darstellen kann, entge-
gengenommen.

In Abhangigkeit vom Grad der technischen Ausstattung werden Eingange
in Registraturverwaltungsprogrammen oder einfachen elektronischen
Posteingangsbuichern erfasst, ggf. erfolgt auch eine Digitalisierung der
Eingange, d. h. die Eingange werden gescannt, zentral abgespeichert
und u. U. an den Eingangsempfanger vorab per E-Mail geschickt. In eini-
gen Fallen werden die erfassten Dokumente mit Barcode versehen, um
die Zuordnung zwischen dem gescannten und dem in der Bearbeitung
befindlichen Papierdokument zu erleichtern.

Die Erfassung in speziellen Registraturprogrammen sowie die Zuordnung
zu Akten/Vorgangen erfolgt meist durch die zustéandige Registratur der
Behorde. Eine Registratur ist in enger Zusammenarbeit mit den Bear-
beitern zusténdig fur das Ordnen, Registrieren, Bereitstellen und Aus-
sondern von Schriftgut eine Behorde. Aus organisatorischer Sicht werden

Offnen und aus-
zeichnen der Pa-

piereingdnge

Erfassen der Pa-
piereingédnge



DOMEA®-Organisationskonzept 2.1

34

zentrale und dezentrale Registraturen bis hin zur Sachbearbeiterablage
unterschieden.

41.1.2 Elektronische Eingange (E-Mail, E-Fax, sonstige Da-
teien wie Audio oder Video, Web-Formulare)

Elektronische Eingange bilden mittlerweile einen grof3en, wenn nicht so-
gar den grofReren Anteil am gesamten Posteingangsaufkommen dner
Behorde.

Grundsétzlich gelten fir elektronische Eingédnge die gleichen Bearbei-
tungsregeln wie fir papierbasierte Eingéange, d. h. jeder aktenrelevante
Eingang ist zu registrieren. Elektronische Eingange kénnen sowohl

an den Bearbeiter direkt,

an den Eingangspostkorb einer Organisationseinheit (z. B. Referat,
Amt, Abteilung) oder

an eine zentrale Behdrdenadresse
adressiert werden.

Daruber hinaus gibt es Eingange, die Uber im Internet/Intranet publizierte
Web-Formulare die Behdorde erreichen und deren Erfassung vom Grad
der Integration der Web-Systeme in die hauseigenen Bearbeitungssys-
teme abhéangt.

Elektronische Eingénge, die an eine zentrale Behdrdenadresse adres-
siert sind, werden meist durch die Posteingangsstelle entgegengenom-
men. Der Umgang mit diesen Eingangen wird unterschiedlich gehand-
habt. Teilweise werden die elektronischen Eingdnge ausgedruckt und im
weiteren Verlauf wie Papiereingdnge behandelt. Meist jedoch werden die
Eingéange durch die Posteingangsstelle elektronisch weitergeleitet oder in
einem E-Mailpostkorb abgelegt.

Bei einem dezentralen Empfang der elektronischen Eingange (Regelfall)
obliegt die Registrierung der Eingange der Verantwortung des Bearbei-
ters, der den elektronischen Eingang empfangt bzw. ihn aus einem der
Organisationspostkorbe erhalt oder entnimmt. Die Vorgehensweise ist
sehr unterschiedlich ausgepragt, Kombinationen der im Folgenden bei-
spielhaft genannten Vorgehensweisen sind durchaus Ublich:

Die aktenrelevanten Eingéange werden ausgedruckt, an die Registra-
tur geleitet, dort registriert und zum Vorgang (Papier) genommen.

Die vorgangsrelevanten Eingéange werden per E-Mail an die Regist-
ratur geschickt, dort ausgedruckt und registriert.

Hoher Anteil an
elektronischen Ein-

gangen

Zentraler Empfang
von elektronischen

Eingangen

Dezentraler Em p-
fang von elektroni-

schen Eingéngen
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Die Eingange werden durch den Bearbeiter selbst ausgedruckt und
in der Bearbeiterablage registriert.

Die Eingdnge werden nicht ausgedruckt, aber in der Bearbeiterab-
lage registriert.

Die Eingange werden nicht ausgedruckt und auch nicht registriert.
Sie werden in einem E-Mail-Ordner und/oder einem Gruppenver-
zeichnis oder eingesetzten Groupwaresystem unter bestimmten -
ggf. vom Bearbeiter selbst definierten - Kriterien abgelegt.

Bei Eingangen, die Uber elektronische Formulare die Behorde erreichen
(s. 4.2.3.9), kann eine weitgehend automatisierte Erfassung und Regist-
rierung der Eingange im jeweiligen System oder angeschlossenen Fach-
verfahren erfolgen. Im ungunstigsten Fall werden die Eingangsdaten fir
die Bearbeitung in den entsprechenden Systemen, z. B. Fachverfahren,
durch die Posteingangsstelle, die Registratur oder den Bearbeiter erneut
erfasst.

4.1.2 Problembeschreibung

Die Nachteile rein papierbasierter Posteingangsbehandlung, wie hohe
Lauf- und Liegezeiten, das Unikatproblem der Papierakte, der hohe Per-
sonalbedarf im Bereich der Botendienste usw., sind hinlanglich bekannt
und werden an dieser Stelle nicht vertieft.*"

Die zunehmende Vermischung von elektronischen und papierbasierten
Eingédngen bei Beibehaltung bisheriger organisatorischer Ablaufe, Abla-
gesysteme usw. fuhrt jedoch zu Problemen, die Uber die bisherigen deut-
lich hinausgehen. Die nahezu flachendeckende Ausstattung der Behor-
den mit Arbeitsplatzcomputern und E-Mailsystemen hat dazu geflhrt,
dass sich der Anteil elektronischer Eingdnge am gesamten Postein-
gangsaufkommen enorm erhght hat, in einigen Behoérden liegt er deutlich
Uber dem Anteil an Papiereingangen. Dies hat aber auch zur Folge, dass
papierbasierte sowie elektronische Eingange der Akten und Vorgange
mittlerweile parallel gefihrt werden. Die Prozesse der Posteingangsbe-
handlung sowie die aufbauorganisatorischen Gegebenheiten sind jedoch
noch auf die Bearbeitung von Papiereingdngen ausgerichtet: Postein-
gangsstelle, Registratur und Bearbeitung arbeiten nahezu unabhéngig
voneinander, sind personell, rAumlich und organisatorisch voneinander
getrennt. Selbst die Festlegung, dass die Papierakte die relevante Acte
ist, kann nicht verhindern, dass sich Teile eines Vorgangs ggf. in ver-
schiedenen Systemen in elektronischer Form befinden sowie die Voll-

W, Kapitel 7, Anlage 1 zum Organisationskonzept 2.1 enthélt eine ausfiihrliche Darstel-
lung zu den Nachteilen papiergebundener Bearbeitung von Vorgangen.

Vermischung elektro-
nischer und papier-
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bearbeitung
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standigkeit des Sach- und Bearbeitungszusammenhangs nicht gewahr-
leistet ist.

Die Nachteile der Behandlung papierbasierter Eingange werden faktisch
~mitgenommen* und die Vorteile der elektronischen Eingangsbearbeitung
kénnen nicht wirksam werden, sondern fihren zu zusétzlichen Aufwan-
den.

Die Posteingangsstelle ist fur den Empfang und die Weiterleitung von
Papiereingéngen, in Einzelfallen auch von elektronischen Eingangen zu-
standig. Der Bearbeiter empfangt elektronische Eingénge und speichert
diese in privaten E-Mailverzeichnissen und/oder Gruppenablagen auf
File-Servern. Die Mitarbeiter der Posteingangsstelle sowie der Registra-
tur haben darauf i. d. R. keinen Zugriff, keine Kenntnis tber deren Exis-
tenz und sind auf eine explizite Weiterleitung durch den Bearbeiter an-
gewiesen. Im Ergebnis befinden sich die elektronischen Eingadnge sepa-
rat von den Papiereingangen/Papiervorgdngen, d. h. sie werden aus-
schlie3lich durch den Bearbeiter gefuihrt, wahrend sich die Papiervor-
gange -sofern Uber eine Weiterleitung keine dezentrale Papierablage
beim zusténdigen Sachbearbeiter erfolgt- in der Verantwortung der Re-
gistratur befinden.

Ein weiterer Aspekt ist, dass insbesondere bei Antragsverfahren Ein-
gangsdaten in Fachverfahren erfasst werden missen. In nachgeordneten
Bereichen von Bund und Landern sowie bei Kommunen werden eine
Vielzahl von elektronischen Fachverfahren genutzt. In der Regel werden
die Daten der Eingange fur jedes Fachverfahren einzeln erfasst und die
Eingénge zuséatzlich in einer oder sogar mehreren Papierakten vor-
gehalten. Bei elektronischen Eingdngen per E-Mail sowie bei nicht integ-
rierten Web-Anwendungen ist die Verfahrensweise oft analog, da meist
keine einheitliche Schnittstelle zur medienbruchfreien Verarbeitung der
Daten existiert.

Um das ordnungsgeméRe Fiihren einer Akte oder eines Vorgangs:? zu
ermdoglichen, sind demzufolge umfangreiche Abstimmungen zwischen
Posteingangsstelle, Registratur und Bearbeiter notwendig, was in der
Praxis faktisch nicht leistbar ist. Damit sinkt das Vertrauen in die Konsis-
tenz von Papier-Akten und -Vorgangen, aber auch elektronischen Abla-
gen, da niemals sicher ist, ob in der jeweiligen Ablage wirklich alle vor-
gangsrelevanten Eingange enthalten sind. Daher werden die entspre-
chenden Dokumente aus ,Sicherheitsgrinden in verschiedenen Abla-
gen/Verfahren bewusst redundant gespeichert und abgelegt, so in

2 Der Stand einer Sache muss jederzeit auch fir Dritte ersichtlich sein.
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verschiedenen privaten und sonstigen E-Mailablagen,

verschiedenen privaten und sonstigen Verzeichnissen auf File-Ser-
vern oder Groupwaresystemen,

ggaf. verschiedenen Fachverfahren,
ggaf. als Ausdruck in einer oder mehreren Papierakten.

Hinzu kommt, dass elektronische Eingdnge zunehmend Uber E-Mailver-
teiler zur Kenntnisnahme ,breit gestreut® werden. Abgesehen davon,
dass diese Informationsflut eher kontraproduktiv wirkt, ergeben sich dar-
aus steigende Lasten fur Netzwerk- und Speicherkapazitaten und somit
stetig steigende Kosten. Parallel dazu sinken die Kosten fur die Verwal-
tung der Papiereingédnge nur marginal, da diese weiterhin auf Papier vor-
gehalten werden mussen.

Ein Problem anderer Art entsteht, wenn rechtsverbindliche Geschéaftsfalle
elektronisch umgesetzt werden sollen. Geschéftsvorfalle (wie gwa ein
Verwaltungsakt oder ein Vertrag) die schitzenswirdige Daten enthalten,
der Schriftform unterliegen oder Fristen beinhalten, stellen Herausforde-
rungen fur einen rechtsverbindlichen elektronischen Geschaftsprozess
dar. In diesen Féllen werden im papierbasierten Geschéaftsgang ausge-
hende Dokumente handschriftlich unterschrieben bzw. eingehende Do-
kumente gescannt. Zur Posteingangsbehandlung gehdrt es, das akten-
relevante Schriftgut mit Grunddaten in Registraturhilfsmitteln zu erfassen.
Gdf. ist eine Empfangsbestatigung fir den Nachweis von Fristwahrung
Zu quittieren.

Verfolgt eine Behdrde das Ziel, diese Ablaufe vollstandig online abzuwi-
ckeln, um die Bearbeitung effektiver zu gestalten, dann sind aquivalente
Lésungen zum rechtsverbindlichen papierbasierten Geschéaftsprozess
notwendig. Diese Problemkonstellation nebst mdglichem Lésungsansatz
wird in dem Erweiterungsmodul ,Virtuelle Poststelle und Vorgangsbear-
beitungssysteme? detailliert dargelegt.

Das Erweiterungsmodul betrachtet das Zusammenwirken der Virtuellen
Poststelle mit der IT-gestltzte Vorgangsbearbeitung. Eine VPS erganzt
bisherige Komponenten der IT-Infrastruktur in einer Behorde, die zum
Ziel hat, online zu kommunizieren. Als elektronischer Losungsansatz bie-
tet die VPS sicherheitsrelevante Dienste, um etwa bei Bedarf fur die
Kommunikation zwischen Behérde und externem Kunden sowohl einge-
hende als auch ausgehende Daten verschlisselt und/oder signiert zu
Ubermitteln. Die Darstellung der Funktionalitat einer VPS und des Zu-
sammenwirkens mit dem VBS erfolgt exemplarisch anhand der entspre-

B 5. schriftenreine der KBSt, Band 62, November 2005
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chenden Basiskomponente, wie sie von BundOnline fir Bundesbehdrden
angeboten wird. Dies bedeutet, dass nicht die zur Verfugung stehende
Software Grundlage der organisatorischen Betrachtung ist, sondern nur
die bereitgestellte Funktionalitdt. Andere Systeme, die den erforderlichen
Funktionsumfang bereitstellen, sind damit ebenfalls berlcksichtigt.

Als Fazit bleibt, dass die zunehmende Anzahl elektronischer Eingénge
bei gleichzeitigem Festhalten an althergebrachten (i. d. R. papierbasier-
ten) Prozessen und aufbauorganisatorischen Gegebenheiten zu erhebli-
chen personellen und finanziellen Mehrbelastungen fiihrt bei gleichzeitig
sinkendem Vertrauen in die Konsistenz von Akten und Vorgangen. Wich-
tige neue Themen wie elektronische Signatur, Verschliisselung, automa-
tisierte Auskiinfte auf Anfragen zum Stand einer Sache usw. kdnnen un-
ter diesen Bedingungen nicht kostengtinstig realisiert werden.

4.1.3 Organisatorische Losungsalternativen

Es ist davon auszugehen, dass sich die Anteile zwischen papierbasierter
und elektronisch Ubermittelter Post weiter zugunsten der elektronischen
verschieben werden. Gleichwohl wird es weiterhin Papiereingange ge-
ben, so dass Mdglichkeiten vorzusehen sind, diese ebenfalls kinftig zu
bearbeiten.

Ziel einer organisatorischen Losungsalternative muss es sein, zum einen
die Vorteile und Automatisierungspotenziale elektronischer Eingangsbe-
handlung wirksam werden zu lassen, zum anderen aber auch die Pro-
zesse der papierbasierten Eingangsbehandlung zu bertcksichtigen und
Zu optimieren.

Im vorhergehenden Abschnitt wurden folgende Problembereiche identifi-
ziert:

Papiereingange werden zentral empfangen und zeitaufwandig mit-
tels Boten Uber Posteingangsstelle und (sofern vorhanden) Regist-
ratur an den Eingangs empfanger geleitet. Der Anteil papierbasierter
Eingange wird deutlich zurtickgehen.

Elektronische Eingange werden Uberwiegend dezentral empfangen,
ihr Anteil nimmt zu. Die Verteilung bzw. Ablage dieser Eingange er-
folgt redundant Uber E-Mail-Konten, File-Server-Ablagen, Groupwa-
resysteme bzw. Fachverfahren. Zuséatzlich werden oft Dokumente
ausgedruckt und zu parallel laufenden Papierakten genommen.

Zusammengehdrende Eingange verschiedener Medien kdnnen nur
mit groem Aufwand konsistent zusammengefihrt werden.

Als (technische) Pramisse fur die folgenden organisatorischen Losungs-
alternativen gilt, dass ein Vorgangsbearbeitungs- oder zumindest ein Do-

Automatisierungs -
potenziale missen
genutzt werden.
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kumentenmanagementsystem einzusetzen ist. LOosungsanséatze auf kon-
ventioneller Basis werden nicht betrachtet. Es wird mittel- bis langfristige
Ubergangsphasen geben, in denen konventionelle Prozesse gemeinsam
mit den elektronischen Prozessen kombiniert werden miissen. Diese sind
jedoch bei der konkreten Planung einer Behorde spezifisch zu erarbeiten
und kénnen hier nicht im Einzelnen dargestellt werden.

Oberstes Ziel der elektronischen Erfassung aller Eingénge in einer Be-
horde ist die einmalige Erfassung der Grunddaten eines Eingangs fur alle
eventuell nachfolgenden Systeme (Vorgangsbearbeitungssysteme und
Fachverfahren). Fir die Ubergabe der Daten sind ein standardisierter
Metadatensatz (fur die Ersterfassung) sowie eine standardisierte Schnitt-
stelle (s. 4.3.4.3; s. auch Erweiterungsmodul ,Inner- und interbehdrdliche
Kommunikation'® zu definieren, um kosten- und zeitintensive Mehrfach-
erfassungen in den Behérden zu vermeiden und die Prozesskosten zu
reduzieren.

41.3.1 Papiereingéange

Um eine Bearbeitung der Papiereingéange in einem Vorgangsbearbei-
tungssystem zu ermdglichen, sind diese zu digitalisieren und anschlie-
Rend im System zu registrieren, d. h. sie miissen mit ihren Metadaten™
erfasst und einem Vorgang'® zugeordnet werden.

Zur Optimierung der Prozesse der Eingangsbearbeitung sind die hierzu
erforderlichen Tatigkeiten zwischen Poststelle, Registratur und Bearbei-
tung kritisch zu wirdigen und ggf. neu zu verteilen.

Die Aufgaben in diesem Bereich unterteilen sich in Scannen, um die Pa-
piereingénge in elektronischer Form zur Verfligung zu stellen und das
Problem des Medienbruchs maglichst friihzeitig zu eliminieren (inkl. Off-
nen der Papiereingange), Erfassen (Indexieren) und Registrieren.

41.3.2 Scannen

Das Scannen und Erfassen von Dokumenten kann in einer Behdrde auf
unterschiedliche Weise erfolgen. In Abhangigkeit von Zeitpunkt, Ort und
Personen, die das Schriftgut scannen und erfassen, lassen sich die Ar-
beitsablaufe innerhalb einer Behdrde mit unterschiedlichen Wirkungsgra-
den optimieren und zusétzliche Nutzenpotentiale wie z. B. schnelle Aus-
kunftsbereitschaft erschliel3en.

¥ 5. schriftenreihe der KBSt, Band 65, November 2005
B s, Kapitel 7, Anlage 2 : Informationsarten in der Vorgangsbearbeitung

9 s, Kapitel 7, Anlage 3 : Der Vorgangsbegriff
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FUr das Scannen der Papiereingange einer Behdrde sind Scanner erfor-
derlich, die in der Lage sin mussen, Papiereingdnge verschiedener
GroRRe und mit unterschiedlichen Eigenschaften doppelseitig, stapelweise
und vor allem in ausreichender Qualitat zu erfassen.

Angesichts der Tatsache, dass die Zahl der Papiereingénge weiter ab-
nimmt, ist zu Uberprifen, inwieweit das Scannen zentral erfolgen kann.
Es ergeben sich gegeniiber dezentralen Scanstellen folgende Vorteile:

Es muss nur ein Hochleistungsscanner beschafft werden (Kostener-
sparnis)

insgesamt geringerer Personalaufwand

spezialisiertes Personal und somit h6here Qualitat des Eingangspro-
zesses

geringere Kosten fur Schulung, Wartung und Pflege

Botendienste entfallen frihzeitig, da die Eingdnge nach dem Digitali-
sieren elektronisch an den Empfanger weitergeleitet werden kdénnen.
Dies gilt insbesondere fir Behdrden mit AuRenstellen, da hier auf-
waéndige Transporte entfallen.

Jedoch ist die Entscheidung Uber zentrales bzw. dezentrales Scannen
vor allem an organisatorischen Anforderungen jeder einzelnen Behorde
auszurichten. Insbesondere die Verarbeitung von Schriftgut, welches ei-
ner besonders vertraulichen Behandlung bedarf (z.B. VS-NfD), sollte de-
zentral erfolgen.

Eine besondere Variante des zentralen Scannens ist die Einrichtung ei-
ner gemeinsamen Scan-Stelle mehrerer Behérden. Damit bietet sich die
Mdoglichkeit, hochprofessionelle Scan-Stellen einzurichten und diese ent-
sprechend auszulasten. Dabei ist es nicht erforderlich, dass sich die Be-
horden an einem gemeinsamen Standort befinden, da die digitalisierten
Eingange elektronisch an die jeweiligen Standorte verschickt werden
kénnen. Fir im spateren Bearbeitungsprozess notwendige Scanarbeiten
(Nachscannen von Schriftstiicken) kénnen in den Behdrden je nach Be-
darf kostengtinstige dezentrale Scanner bereitgestellt werden. Das gilt
analog fiir Test- und Pilotinstallationen. *”

17) Weitergehende organisatorische Uberlegungen sowie technische Spezifikationen sind
im Erweiterungsmodul ,Scan-Prozesse" dargestellt, s. Schriftenreihe der KBSt, Band
64, Oktober 2004
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4133 Erfassen

Unter Erfassen wird die einmalige Aufnahme der wichtigsten Metadaten
verstanden. Diese sind behérdentypisch festzulegen, werden aber Gbli-

cherweise zumindest folgende Daten enthalten:
Ersterfassung der

Absender (Name, Vorname, Adresse usw.) Metadaten fur Ein-
géange

Adressat

Betreff

Sonstige Daten wie Briefdatum, Eingangsdatum, Anlagen usw.

Das Erfassen sollte durch die Scan-Stelle ibernommen werden, da aus
Grinden der Qualitatssicherung in der Scan-Stelle ohnehin jeder Papier-
eingang mit dem digitalisierten Dokument (Image) auf vollstandige Uber-
einstimmung und Lesbarkeit verglichen werden muss. Eine Verlagerung
an eine andere Organisationseinheit wirde zu Zeitverlusten (erneutes
Offnen der elektronischen Dokumente, evtl. Botendienste fiir Papierdo-
kumente) fuhren. Die Erfassung von Metadaten kann je nach verwende-
ter Software teilautomatisiert erfolgen, d. h., bestimmte Bereiche des
Briefkopfes wie Einsender, eventuell vorhandene Aktenzeichen usw.
kénnen automatisiert erfasst und in die entsprechenden Metadatenfelder
Ubernommen werden. Ziel muss es sein, dem Eingangsempfanger mog-
lichst viele Metadaten mitzugeben, um den Nacherfassungsaufwand ge-
ring zu halten.

4134 Registrieren

Unter Registrieren der Posteingange wird die inhaltliche Erfassung und
Zuordnung des Eingangs zu einem Aktenzeichen und zu einem Vorgang
verstanden. Dazu gehort auch die Prifung der Zustéandigkeit der Dienst-
stelle bzw. der jeweiligen Organisationseinheit.

Diese Tatigkeit wird bisher vor allem in Bundes- und Landesbehdrden _
weitgehend durch die Registratur in Abstimmung mit dem zustandigen Eizﬁggﬂggl%ee'ﬂlﬁn
Bearbeiter Gbernommen. Bei einem elektronischen Vorgangsbearbei- Vorgang durch den
tungssystem kann allerdings der Bearbeiter jederzeit auf alle in seinem Bearbeiter
Verantwortungsbereich liegenden Akten, Vorgange und Dokumente

zugreifen. Zudem ist der Aufwand fur die Verwaltung der elektronischen

Akten und Vorgange weitaus geringer, da die bei papierbasierten Regist-

raturen notwendigen Hilfsmittel wie Aktenverzeichnisse, Tageblicher,

Wiedervorlagen, Schlagwortkarteien usw. durch das System obsolet sind

bzw. durch komfortable Tools (Recherche) ersetzt werden.

Es ist daher nahe liegend, dass die Eingédnge durch den zusténdigen
Bearbeiter auf Zustandigkeit geprift, ggf. noch fehlende Metadaten er-
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ganzt und die Eingange sofort elektronisch dem zugehdrigen Vorgang
zugeordnet werden.

Der Grad der Umsetzung dieser Regelung ist von den behdrdlichen Ge-
gebenheiten abhangig. Behdrden mit Zentralregistraturen und hohem
Dokumentenaufkommen sind auf die Unterstlitzung durch die Registratu-
ren weiterhin angewiesen, da die Bearbeiter i. d. R. die Ablagesystematik
der Papierakten und Vorgange nicht kennen. Gleichwohl wird der direkte
elektronische Zugriff samtlicher Bearbeiter auf die Akten und Vorgange
mittelfristig zu einer deutlichen Entlastung fir diese Funktionen der Re-
gistraturen fuhren.

4.1.35 Elektronische Eingange

Elektronische Eingange kénnen durch den jeweiligen Empfanger auch
ohne Einbeziehung der Registratur umgehend einer elektronischen Akte
bzw. einem Vorgang zugeordnet werden. Eine Digitalisierung ist nicht
notwendig.

Allerdings sind auch hier einige Aspekte ndher zu betrachten:

o Elektronische Eingange kénnen in unterschiedlichen Formaten
(CI- oder NCI-Format) bzw. Uber verschiedene Kommunikations-
kanale (E-Mail, Web-Formulare, E-Fax) den Empféanger errei-
chen.

o Elektronische Eingéange kdnnen entweder an den Bearbeiter d-
rekt, an die Adresse einer Organisationseinheit oder an eine zent-
rale E-Mail-Adresse gesendet werden (dezentrale Eingénge).

Bei der Eingangsbehandlung elektronischer Eingange sind die Prozesse
Erfassen (Indexieren) und Registrieren zu unterscheiden und werden im
Folgenden gemeinsam dargestellt. Der Arbeitsschritt Scannen entfallt, da
sich die Dokumente bereits in digitalisierter Form befinden.

4.1.3.6 Erfassen und Registrieren

Inhaltlich ist das Erfassen der Metadaten flr elektronische Eingange mit
dem bereits unter dem Abschnitt ,Papiereingange” erlauterten Vorgehen
identisch. Allerdings besteht hier der Vorteil, Teilschritte bei der Erfas-
sung der Metadaten zu automatisieren. So kénnen, in Abhangigkeit der
verwendeten Software, die entsprechenden Daten beispielsweise. der E-
Mail oder des Web-Formulars automatisch in die jeweiligen Metadaten-
felder tbernommen werden. Der Aufwand fir die Erfassung kann somit
deutlich gesenkt werden, insbesondere wenn standardisierte Ubergabe-
formate wie XML genutzt werden. Hierzu hat der KoopA ADV das XML-
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Schema XDOMEA™ entwickelt, das auch in dem Erweiterungsmodul ,In-
ner- und interbehdrdliche Kommunikation* weitergehend erlautert wird.
Die IMK hat die zum standardisierten elektronischen Informationsaus-
tausch erarbeiteten XML-Datensatzbeschreibungen fur die Objekte Ad-
resse (,XDOMEA-Adresse®), Dokument (,XDOMEA-Dokument®), Vor-
gang (,XDOMEA-Vorgang“) und Akte (,XDOMEA-Akte") sowie den hier-
zu gefassten Beschluss des AK VI vom 05./06.05.2004 am 7./8.7.2004
zustimmend zur Kenntnis genommen.

Das XML-Schema XDOMEA gilt analog fur Daten, die Uber ein Web-
Formular die Behoérde erreichen. Auch hier kann, eine entsprechende
Integration vorausgesetzt, eine automatische Erfassung und Weiterlei-
tung an den zustandigen Bearbeiter erfolgen. (Weitergehende technische
Erlauterungen befinden sich im Abschnitt ,Technische Lésungsalternati-
ven" in diesem Kapitel).

4.1.3.7 Zentrale E-Mail-Adresse (Behdrde)

Die Daten kdnnen durch die fir das Scannen und Erfassen zustandige
Stelle (Interner Informations-Service) erfasst werden. Hier bietet sich
auch der Vortell, dass einfache Informationsanfragen direkt beantwortet
werden kénnen — die Fachabteilungen werden somit von Routineant-
worten entlastet. Zur Beantwortung einfacher Anfragen bietet sich die
Nutzung von Call-Centern an. Normalerweise liegt hier keine Aktenrele-
vanz vor, so dass die Anfragen nach lhrer Beantwortung geléscht werden
koénnen. Alternativ kdnnen die Anfragen und die gegebenen Antworten
zum Aufbau einer Wissensdatenbank genutzt werden, um zukinftige An-
fragen ahnlicher Art im Sinne einer verstarkten Dienstleistungsorientie-
rung schnell und prazise beantworten zu kénnen. Im Rahmen einer
Front-Office/Back-Office-Strategie kdnnen Anfragen, die nicht zentral be-
antwortet werden konnen, zur Bearbeitung in den entsprechenden Fach-
bereich geleitet werden. Die dort erarbeitete Antwort bzw. Losung kann
zum einen uber das Front-Office an den Fragesteller kommuniziert wer-
den und zum anderen wiederum zum Aufbau der Wissensdatenbank und
somit zur Erhéhung der Qualitét der Arbeit des Front-Offices fuhren.

) s. auch den XML-Infopoint unter http://www.kbst.bund.de/E-Government/-,231/XML -

Technologie.htm sowie weiterfiihrende Informationen zum Einsatz von XML zur stan-
dardisierten Ubermittlung von Daten - insbesondere im Kontext der kollaborativen Be-
arbeitung von Geschaftsvorfallen — enthalt das Erweiterungsmodul zum Organisati-
onskonzept 2.1

Jnner- und interbehordliche Kommunikation®, Schriftenreihe der KBSt, Band 65, Nb-
vember 2005

Fachabteilungen wer-
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Anders verhalt es sich mit aktenrelevanten Eingdngen. Diese sind analog
zu den (digitalisierten) Papiereingdngen zu behandeln, d. h. sie werden
an einer oder mehreren Stellen mit ihren Metadaten erfasst und an den
Eingangsempfanger geleitet. Alternativ zum Eingangsempfanger kann
auch der Organisationspostkorb der betreffenden Organisationseinheit
oder der Bearbeiter direkt adressiert werden. Dies bedarf einer entspre-
chenden behérdeninternen organisatorischen Regelung.

4.1.3.8 E-Mail-Postkorb Organisationseinheit

Auf einen Organisationspostkorb haben grundsétzlich alle Mitarbeiter der
betreffenden Organisationseinheit Zugriff. Hier kdnnen verschiedene Re-
gelungen je nach Erfordernis und Arbeitsweise einer Behdrde oder einer
Organisationseinheit getroffen werden, u.a.:

Es kann festgelegt werden, dass grundséatzlich alle E-Mail-Eingénge ei-
nes bspw. Sachgebiets an den Organisationspostkorb des Sachgebiets
zu senden sind. Die Eingange kdénnen dann durch den Vorgesetzten (In-
formationsbedarf des Vorgesetzten) oder einen Beauftragten gesichtet
und an die Bearbeiter verteilt werden.

Alternativ kann festgelegt werden, dass der Postkorb durch die Bearbei-
ter regelmafig zu sichten und zur Bearbeitung zu ,leeren” ist (Holschuld).

Eine weitere Mdglichkeit besteht darin, dass die Eingdnge nach einem
festgelegten Verteilerschliissel auf die Posteingangskorbe der Bearbeiter
automatisch verteilt werden. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn
strukturierte Vorgange (Antrage, Verfahren, etc.) zu bearbeiten sind und
eine schnelle Abwicklung der Geschaftsvorfalle im Vordergrund steht.

4139 E-Mail Postkorb Bearbeiter

Die Uberwiegende Zahl externer EMails wird direkt an den Bearbeiter
gesendet; dies gilt insbesondere fur laufende Vorgange. Hinzu kommen
folgende elektronische Dokumente:

digitalisierte Eingange, die von der Poststelle (Interner Informations-
Service) gescannt und erfasst wurden

E-Mails, die von zentralen E-Mailkdrben (Behérde) direkt an den Be-
arbeiter weitergeleitet wurden.

E-Mails, die Gber den Eingangsempfanger mit entsprechenden Auf-
trdgen (Eingangsvermerken) geschickt werden

Jeder Eingang ist durch den Bearbeiter zu registrieren, d. h. es sind die
Zustandigkeit, die eventuell bereits erfassten Metadaten zu prifen und
ggf. zu erganzen. AnschlieRend ist der jeweilige Eingang inklusive der
Anlagen dem elektronischen Vorgang beizufigen. Handelt es sich um

Vervollstandigung
der Metadaten

durch die Bearbeiter
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einen neuen Vorgang, so ist dieser durch den Bearbeiter im System zu
erfassen und der Eingang zuzuordnen. Bei direkt zugestellten Mails sind
die Metadaten ausschlief3lich durch den Bearbeiter zu erfassen.

In einigen Behorden bestehen Uberlegungen, diese Registrier- und teil-
weise auch die Erfassungstatigkeiten weiterhin durch die Registratur vor-
nehmen zu lassen, d. h., die elektronischen Eingdnge werden vom Bear-
beiter zusatzlich an die Registratur geschickt. Dies fuhrt zu unnétigen
Zeitverzégerungen, redundanten E-Mail-Ablagen (es werden nur Kopien
verschickt) und zu erhdhten Netzlasten. Dieses Verfahren sollte daher
weitestgehend vermieden werden, wenn es die organisatorischen
und/oder personellen Rahmenbedingungen gestatten.

Folgende Vorteile bieten sich bei direkter Zustellung an den Bearbeiter:

Zeitverzogerungen werden im Vergleich zum konventionellen Pro-
zess (Poststelle, Registratur, Eingangsempfanger, Bearbeiter) ver-
mieden.

Der Eingang kann dem Vorgang sofort zugeordnet werden und steht
dann allen Berechtigten umgehend zur Verfiigung.

Reibungsverluste durch notwendige Abstimmungen zwischen Re-
gistratur und Bearbeiter entfallen.

4.1.3.10 Informationsbedarf des Vorgesetzten und Rolle des Ein-
gangsempfangers

Die zuvor beschriebenen Prozesse werden mittelfristig dazu fihren, dass
die Eingangspost mehr oder weniger vollstdndig ohne Beteiligung des
Vorgesetzten in den Geschéaftsgang gelangt. Durch organisatorische Re-
gelungen muss sichergestellt werden, dass die Fihrungskréfte ihrer Lei-
tungs- und Fihrungsfunktion nachkommen kénnen.

In Abhéangigkeit von der Komplexitat und der Bedeutung eines Vorgangs
ist der Eingangsempfanger in der Hierarchie unterschiedlich definiert. Bei
strukturierten Vorgangen ist in der Regel der zustandige Bearbeiter der
Eingangsempfanger (Behtrden mit Antragsbearbeitung).

Es ist bereits heute in den meisten Geschéaftsordnungen geregelt, dass
der Bearbeiter den Vorgesetzten bei Notwendigkeit in einen Entschei-
dungsprozess einzubeziehen hat, d. h. die Entscheidung dariber liegt in
der Verantwortung der zustandigen Bearbeiter. Aus diesem Grund und
unter Bertcksichtigung der Forderung nach Delegation und ganzheitli-
cher Bearbeitung steht einer Regelung, wonach der Bearbeiter auch
zugleich Eingangsempfanger ist, nichts entgegen. Dartber hinaus ist es
Uber die Gestaltung von Zugriffsrechten im Vorgangsbearbeitungssystem
maoglich, dass sich der jeweilige Vorgesetzte Uber neue Eingéange in sei-
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nem Verantwortungsbereich aktiv informiert, hierbei kann er durch ent-
sprechende Recherchetools wirksam unterstitzt werden.

414 Technische Umsetzungsmadglichkeiten

In Papierform vorliegende Schriftstiicke sind in eine elektronische Form
zu Uberfuhren bzw. zumindest durch ihre Metainformationen in einer
Hybridakte nachzuweisen.

Die elektronischen Eingange als zweite moégliche Form sind aus techni-
scher Sicht deutlich variantenreicher als im Falle der Papierform. Grund-
satzlich kdnnen zwei Kategorien nach dem Format der Priméarinformation
gebildet werden:

Coded Information (CI) und
Non Coded Information (NCI)*.

Zu den Reprasentanten von externen Eingangen im Cl-Format zahlen
insbesondere E-Mails sowie Daten aus elektronischen Formularen, wie
sie beispielsweise in einem Internet-Auftritt einer Behdrde eingebunden
sein kénnten. Primarinformationen in diesem Format zeichnen sich da-
durch aus, dass sie ohne Weiteres maschinell auswertbar und (inhaltlich)
weiterverarbeitbar sind. Dies ist insbesondere dann von Vorteil, wenn
aus den Primérinformationen erste Meta- und Bearbeitungsinformationen
extrahiert bzw. abgeleitet werden missen.

Auspragungsformen von externen Eingadngen im NCI-Format dagegen
sind Fax-Dokumente (bei Einsatz eines elektronischen Fax-Servers) oder
sog. Images als bildliche Repréasentationen von Schriftstlicken, die durch
Scannen erzeugt werden. Auch externe Eingange in Papierform liegen
nach deren Erfassung bzw. Digitalisierung in diesem Format vor. Im Ge-
gensatz zum Cl-Format ist dieses Format dadurch charakterisiert, dass
eine inhaltliche Auswertung und Weiterverarbeitung zunachst maschinell
nicht moglich ist. Sollte dies erforderlich sein, ist eine Umwandlung in das
Cl-Format durch Anwendung von OCR- oder ICR-Technologien erforder-
lich.

Das Ziel der Eingangsbearbeitung muss darin bestehen, diesen Teilpro-
zess mit einem maoglichst hohen Automatisierungsgrad auszustatten, da
gerade im Bereich der Eingangsbearbeitung das Automatisierungspoten-
zial am umfangreichsten ist. Das gilt insbesondere fiir die Antragsbear-
beitung (strukturierte Vorgange), bei der externe Eingange einem Vor-

9 Informationen bzw. Dokumente kénnen in kodierter - kurz als Cl (Coded Inform ation)
bezeichnet - und in nicht kodierter Form - kurz als NCI (Non Coded Information) be-
zeichnet - vorliegen.

Optimierungspoten-
ziale bei der Ein-
gangsbearbeitung
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gang und somit einem Bearbeiter weitgehend automatisch zugeordnet
werden konnen. Dieses Gestaltungsziel wird insbesondere dann evident,
wenn es sich um Massenprozesse handelt.

Bei unstrukturierten Vorgangen ist eine Automatisierung der Eingangs-
behandlung nur teilweise méglich, da vorrangig inhaltliche Kriterien den
Eingangsempfanger bestimmen.

4141 Prufung der Zustandigkeit

Diese Funktion hat unabhéngig von der Form des externen Eingangs be-
reits vor der Ubernahme in das Vorgangsbearbeitungssystem, bei pa-
pierbasierten Eingdngen noch vor dem Scannen im Rahmen einer Vor-
sortierung der Eingangsbestande, zu erfolgen. Das Automatisierungspo-
tenzial ist fur diese Funktion nach dem derzeitigen Stand der Technik
eher gering, da fir die Beurteilung der Zustandigkeit eine inhaltliche Er-
schlieBung erforderlich ist. In diesem Zusammenhang ist, bei elektroni-
schen Eingangen, allenfalls eine automatische Validierung des Eingangs
hinsichtlich Kriterien wie inhaltliche Vollstandigkeit, Datenformat und -typ
sowie Authentifikation des Absenders mdoglich, wenn folgende Voraus-
setzungen gegeben sind:

Der Eingang liegt in einer inhaltlich standardisierten Form vor, wie es
etwa bei Formularen gewéhrleistet ist;

Der Eingang liegt in elektronischer Form vor oder kann einfach in
diese Form Uberfuhrt werden;

Der Eingang liegt im Cl-Format vor oder kann einfach in diese Form
uberfihrt werden.

Erst wenn die Zustandigkeit der jeweiligen Behérde fir die Bearbeitung
des externen Einganges nach dieser ersten Priifung erkannt (ggf. auch
nur vermutet) wurde, wird eine elektronische Uberfiihrung des Eingangs
in das Vorgangsbearbeitungssystem initiiert.

4142 Erfassung und Nachweis des externen Eingangs

Die fur eine weitere IT-gestitzte Vorgangsbearbeitung erforderlichen Me-
tadaten kbnnen aus folgenden Daten gewonnen werden:

sie sind in den Priméarinformationen enthalten,

sie lassen sich aus den Priméarinformationen ableiten,
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sie werden unabhangig von den Primérinformationen nach anderen
Kriterien vergeben, etwa im Falle einer existierenden Vorgangsnum-
mer oder eines Aktenzeichen®.
Die organisatorische wie technische Gestaltung dieser Funktion wird zu-
nachst von der Form des externen Einganges bestimmt. Aus diesem
Grund wird die weitere Diskussion getrennt nach den beiden mdglichen
Auspragungen geftuhrt.

4143 Externe Eingénge in Papierform

In Papierform vorliegende Eingdnge sind grundsétzlich in eine elektroni-
sche Form zu Uberfuhren. Die Extrahierung von Metadaten und Bear-
beitungsinformationen aus den Primarinformationen kann dabei grund-
satzlich durch manuelle oder maschinelle Inhaltserschlieldungsprozesse
erfolgen.

Die manuelle Erfassung der Metadaten kann vor oder nach dem Digitali-
sieren des Posteingangs durchgefuhrt werden. Aufgrund des damit ver-
bundenen Aufwands ist die Erfassung weitestgehend technisch zu unter-
stutzen und auf die erforderlichen Attribute zu beschranken.

Eine weitere Moglichkeit zur Ubernahme von Meta- und Bearbeitungsin-
formationen ist das Vorhandensein von Sekundarinformationen auf dem
Schriftstlick selbst (z. B. Barcodes). Damit ist eine einfache maschinelle
Auswertung und Zuordnung nach dem Digitalisieren moglicht, dies wird
vor allem beim Rucklauf von Antwortschreiben oder bei Papierformularen
genutzt.

Eine maschinelle Inhaltserschlie3ung von Schriftstiicken ist erst nach der
Digitalisierung, d. h. der Uberfiihrung in die elektronische Form moglich.
Hier gelten die Aussagen wie sie in den Ausfuhrungen zu externen Ein-
gangen in elektronischer Form im nachfolgenden Abschnitt zu finden
sind.

Besonderer Uberlegungen bedarf die Gestaltung der Verfahrensweise
bezlglich des Verbleibs des Papieroriginals. Selbst wenn eine Aufbe-
wahrung des Originals aufgrund rechtlicher Anforderungen nicht zwin-
gend erforderlich ist, muss nach dem Erfassen eine gewisse Zeit bis zur
Vernichtung des Originals abgewartet werden. Grinde hierfur sind die
u. U. bestehende Notwendigkeit einer erneuten Erfassung, beispiels-
weise wenn das Image nicht die erforderliche Qualitat aufweist oder das
Schriftstiick nur unvollstdndig erfasst wurde sowie die Moglichkeit der
falschen Deklaration des Eingangsstucks.

0 g, Kapitel 7, Anlage 4 : Das Akten- und Vorgangskonzept der IT-gestitzten Vor-
gangsbearbeitung
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Die Ablage der Originaldokumente ist dabei so zu organisieren, dass ein
Wiederauffinden anhand von Metainformationen kurzfristig moglich ist.
Auch hier kann ein Barcode genutzt werden, der auf das Eingangsdoku-
ment beim Scannen aufgedruckt wird und die Dokumentnummer im Klar-
text enthalt. Die betreffenden Eingange werden anschlieend chro-
nologisch abgehéngt und kénnen so schnell zugeordnet werden.

Die Behandlung der Originaldokumente wird im Erweiterungsmodul
Scan-Prozesse vertieft. Dort werden auch Fragestellungen zur Vernich-
tung ppiergebundener Eingange nach dem Scannen erortert, die an
dieser Stelle nicht weiter ausgefihrt werden.

41.4.4 Externe Eingange in elektronischer Form

Die Gewinnung von Metainformationen bei Eingangen in elektronischer
Form richtet sich, wie bereits festgestellt, nach dem Format (CI- oder
NCI-Format). Es ist nicht in jedem Fall notwendig, das gesamte Doku-
ment zu scannen, um Metadaten automatisch gewinnen zu kénnen. Die
fir Zuordnung bei Antragsverfahren notwendigen Daten wie Einsender
oder das Aktenzeichen befinden sich in der Regel im Bereich des Brief-
kopfs. Daher muss auch nur in diesem Bereich eine OCR-Wandlung er-
folgen, um bspw. das Aktenzeichen zu identifizieren und den Eingang
einem Vorgang bzw. dem zustandigen Bearbeiter automatisch zuordnen
zu konnen.

Das heifl3t, dass der Grad der inhaltlichen Strukturierung der Dokumente
bestimmt, wie sich der Inhalt bzw. die zu extrahierenden hformationen
maschinell erschlielen lassen. Standardisierte Informationsobjekte wie
beispielsweise Formulare oder mit den Kommunikationspartnern verbind-
lich vereinbarte Datenstrukturen im elektronischen Datenaustausch bie-
ten hierbei das grof3te Automatisierungspotenzial.

Eine weitere Mdglichkeit besteht durch die Nutzung der Einsenderdaten
wie E-Mail-Adressen, Telefon- und Fax-Nummern etc., Uber die eine ge-
eignete Klassifikation/Zuordnung der Eingange auf den zustandigen Be-
arbeiter erfolgen kann.

Auch bei elektronischen Eingéngen ist zu bertcksichtigen, welche Vor-
schriften zur Aufbewahrung des Eingangs zu erfillen sind, da auch hier
die Aufbewahrung im Originalformat erforderlich sein kann. Vor einer
Transformation in ein anderes Format ist der Eingang somit im Original-
format persistent zu speichern. Hierzu sind geeignete Achivsysteme zu
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nutzen. Danach erfolgt die Konvertierung in ein zur Archivierung geeig-

netes Format 2V,

4145 Virtuelle Poststelle

Verfolgt eine Behdrde das Ziel, rechtsverbindliche Geschaftsvorfélle voll-
standig online abzuwickeln, um die Bearbeitung effektiver zu gestalten,
dann sind aquivalente Losungen zum rechtsverbindlichen papierbasier-
ten Geschéftsprozess notwendig.

Hierzu gehort u. a. der Einsatz der qualifizierten elektronischen Signatur
als Ersatz der handschriftlichen Unterschrift wie auch weitere Funktionen
der Postein- und —ausgangsbehandlung. Ein VBS muss hierfir zusatzli-
che Funktionalitdten und Dienste einbinden, die es selbst nicht anbieten
kann.

Der elektronische Geschéaftsprozess, der mittels VBS und VPS abgewi-
ckelt wird, unterliegt verfahrensbedingten Vorgaben. Als Vorgabe fir ein
VBS gilt, dass die Integritat, Vertraulichkeit, Verfigbarkeit, Authentizitat,
Zeitliche Bestimmtheit und Nachweisbarkeit der Bearbeitung und der Da-
ten (Schutzziele) gegeben sein muss.

Aus Sicht der IT-gestitzten Vorgangsbearbeitung bestehen Interaktionen
zwischen beiden Anwendungen in verschieden Teilprozessen und zu un-
terschiedlichen Zeitpunkten. Die Teilprozesse Posteingang, Bearbeitung,
Postausgang unterscheiden sich beziglich der Aufgaben im Umgang mit
Dokumenten und bedingen die Nutzung einzelner Dienste der virtuellen
Poststelle. Gemald den oben genannten Schutzzielen missen entspre-
chende kryptographische Dienste sowie Posteingangs- und Postaus-
gangsdienste auf Abruf bereitgehalten werden, die dem Schutzbedarf
und der Nachweispflicht des papierbasierten Geschéaftsprozesses ent-
sprechen. Sie sind Bestandteil der Abwicklung eines Geschaftspro-
zesses.

Der elektronische Lésungsansatz VPS muss fir die Posteingangs- und
Postausgangsdienste auf Behdrdenseite die:

Ubertragungssicherheit und die Erfullung der Anforderungen an
den Schutzbedarf gewahren ,

Sicherheitsrelevante kryptographische Bearbeitungs- und Ergeb-
nisdaten elektronisch generieren,

Sicherheitsdienste aus einem VBS heraus, Uiber Web oder tiber Mail an-
bieten,

A s, Erweiterungsmodul zum Organisationskonzept 2.1 ,Technische Aspekte der Archi-

vierung elektronischer Akten“; Schriftenreihe der KBSt, Band 67, Oktober 2004

Modell Virtuelle Pos t-
stelle
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Sicherheitsrelevante Erfassungsdaten erheben und fur das VBS (als
nachfolgendes System) vorhalten.

Die aquivalenten (aktenrelevanten) Tatigkeiten zum papierbasierten Ge-
schéaftsprozess missen uber die Dauer ihres Lebenszyklus ggf. an den
elektronischen Dokumenten, am Vorgang oder an der Akte erkennbar
sein.

Aus Geschéftsprozesssicht kann ein externer Partner, unabhéangig von
den Kommunikationskanélen eMail oder Web, mittels VPS mit einem
konkreten Mitarbeiter oder einer Organisationseinheit der Behdrde sicher
kommunizieren. Der Geschéftsprozess lasst sich fur die Behdrde effizient
gestalten, wenn die sicherheitsrelevanten Dienste an zentraler Stelle fur
alle Benutzer einer Behdrde angeboten werden.

Die Regelungen der Vorgangsbearbeitung liefern Vorgaben, welcher
Schutzbedarf fir aus- und eingehende Daten gilt. Eine Skalierung des
Schutzbedarfes weist die VPS an, welches Schutzniveau fur ein- und
ausgehende Daten oder Kommunikationskanale zu gewéhrleisten sind.

Der elektronische Lésungsansatz VPS bringt aus Sicht der IT-gestitzten
Vorgangsbearbeitung wichtige Funktionen ein, um die unterschiedlichen
verfahrensbedingten Anforderungen zu erfillen oder zu vermitteln. Eine
VPS bietet folgende Grundfunktionalitédten an zentraler Stelle an:

Ver- und Entschlisselung der Daten,

Signaturbildung (qualifizierte, fortgeschrittene) und Signaturpri-
fung Uber Daten,

Bereitstellen von Zeitstempelsignaturen, Zeitstempelprifung

Nutzung interner oder externer Verzeichnisdienste (6ffentliche und
behoérdenbezogene private Verschlisselungsschlissel, Zertifi-
kate??),

Dokumentation der sicherheitsrelevanten Bearbeitung und der Er-
gebnisse,

Quittungsmechanismen.

Die ,Basiskomponente Virtuelle Poststelle* ist ein Verbund technischer
Komponenten, die an verschiedenen Stellen betrieben werden kénnen.
Die VPS-Komponenten bieten dem Benutzer drei Zugriffsmoglichkeiten,
um auf die sicherheitsrelevanten Funktionen zuzugreifen:

Web Interface,

% Weitere Informationen zur Verwaltungs-PKI : s.

http://www.BSI.bund.de/fachthem/verwpki sowie Architekturmodell fur Interoperabilitat
von eGovernment-Anwendungen in Bund/Landern und Kommunen in Deutschland,
2003, S. 7, http://lwww.koopa.de/beschluesse/egovernment
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eMail-Interface und
direkt aus dem VBS mittels Dokument-Interface.

Das Web Interface erdffnet einen sicheren Nachrichtentransport in den
Teilprozessen Versand und Empfang tber das Internet per OSCI-Nach-
richt. Eine vertrauliche Ubermittlungsinstanz leitet Nachrichten weiter.
Der Ubermittler kann lediglich die Transportinformationen lesen bzw. in-
terpretieren. Es ist sichergestellt, dass die hhaltsdaten ausschlieRlich
vom Autor und vom Empfanger verarbeitet werden kénnen.

Die VPS ist in jede behordeneigene Mailanwendung (z. B. MS Outlook,
Lotus Notes) integrierbar. Die VPS-Mail Komponente unterstiitzt den
Transport der eMails in den Teilprozessen Versand und Empfang im ori-
ginaren eMail-Format. Sie wird nach vordefinierten Regeln des VBS aktiv
oder filtert eingehende kryptographisch bearbeitete eMails aus.

Die kryptographischen Basisdienste der VPS kdnnen u. a. direkt aus dem
VBS Uber das Dokument Interface angesprochen werden. Exemplarisch
sind folgende Teilprozesse, die im Rahmen der Bearbeitung aufgerufen
werden kénnen: Ad hoc und Wiederholungsprifung zur Verifikation von
Signaturen und Zertifikaten, kryptographische Bearbeitung von Prozess-
und Inhaltsdaten, Verfahren zum Mit- und Schlusszeichnen.

Je nach Teilprozess (etwa Versand, Empfang etc.) und Kommunikations-
kanal (etwa eMail, Web) gestaltet sich die Interaktion von VBS und VPS
in eigener Charakteristik:

Interaktionsanstof3 im VBS oder extern,

Abrufen bzw. Nutzung von sicherheitsrelevanten / kryptographi-
schen Diensten,

Abrufen bzw. Nutzung von Services fir registraturspezifische Er-
fassung und Bestatigung,

Ubergabe und Generierung von Dokumenten und Daten,

Organisatorisch technische Konsequenzen fiir die Vorgangsbear-
beitung.

Das Erweiterungsmodul ,Virtuelle Poststelle“®® betrachtet das Zusam-
menwirken einer Virtuellen Poststelle mit der IT-gestltzten Vorgangs-
bearbeitung. Eine VPS erganzt bisherige Komponenten der IT-Infra-
struktur in einer Behorde, die zum Ziel hat, online zu kommunizieren. Als
elektronischer Losungsansatz bietet die VPS sicherheitsrelevante Diens-
te, um etwa bei Bedarf flir die Kommunikation zwischen Behdrde und

3 g, Erweiterungsmodul zum Organisationskonzept 2.1 ,Virtuelle Poststelle und Vor-

gangsbearbeitungssysteme*; Schriftenreihe der KBSt, Band 62, November 2005
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externem Kunden sowohl eingehende als auch ausgehende Daten ver-
schlusselt und/oder signiert zu Ubermitteln. Die Darstellung einer VPS
erfolgt exemplarisch anhand der Basiskomponente Datensicherheit, wie
sie von BundOnline fiir Bundesbehérden angeboten wird.

Um die Ubertragung der Daten bei der Ubermittlung elektronischer Do-
kumente gegen unbefugten Zugriff Dritter zu schitzen, ist die Verwen-
dung von Verschlisselungsalgorithmen erforderlich. Ggf. kann in Verbin-
dung mit Nutzung der virtuellen Poststelle die Verschlisselung in der vir-
tuellen Poststelle erfolgen. Wichtig ist in diesem Zusammenhang, dass
beim Bearbeiter ein moglichst geringer zusatzlicher Aufwand zur Ver-
schltsselung der Nachricht entsteht.

41.4.6 Standardisierung externer elektronischer Eingange

Wie in den vorangegangen Abschnitten 4.1.3.3 und 4.1.3.4 dargelegt
wurde, ist die Erfassung von Metainformationen und das damit verbun-
dene Registrieren von Eingangsdokumenten mit einem nicht unerhebli-
chen Erfassungsaufwand verbunden. Insofern ist es unter wirtschaftli-
chen und arbeitsergonomischen Gesichtspunkten von elementarer Be-
deutung, durch Schaffung von Standards die Eingangsbehandlung von
elektronischen Dokumenten zu vereinfachen. Hierbei ist es allerdings von
wesentlicher Bedeutung, dass unter Berucksichtigung bereits existenter
Standards und Normen nicht fur jeden Anwendungsfall spezifische Aus-
tauschprozedere definiert wird. Im Extremfall wirde sonst jede Behérde
Uber eine Vielzahl an Austauschverfahren verfugen, die jedes fur sich
einzelne Austauschverfahren bedienen wirden.

Aus diesem Grund wurde das Erweiterungsmodul ,Inner- und interbe-
hérdliche Kommunikation“?” erstellt. Es verfolgt das Ziel, darzulegen, wie
ein standardisierter Datenaustausch erfolgen kann und welche Regeln
und Vorgaben dieser erfullen muss, um einen allgemeinverbindlichen
Charakter aufzuweisen. Dabei wird auch auf die Frage eingegangen, wie
das standardisierte Austauschverfahren in einer Erweiterung zuséatzlich
spezifische individuelle Daten zwischen Behodrden Ubertragen kann. In
diesem Zusammenhang wird ein Uberblick tber die bestehenden Stan-
dards zum Datenaustausch im Bereich der offentlichen Verwaltung ge-
geben und dargelegt, wie eine individuelle bilaterale Vereinbarung zwi-
schen Behorden zur Ubergabe spezifischer Daten nicht im Widerspruch
zu bereits bestehenden Austauschverfahren steht.

) g, Erweiterungsmodul zum Organisationskonzept 2.1 ,inner- und interbehdrdliche

Kommunikation“; Schriftenreihe der KBSt, Band 65, November 2005
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4.1.4.7 Ausstellung von Eingangsbestatigungen

Mit der Ubernahme des Einganges in ein Vorgangsbearbeitungs system
kann vergleichsweise leicht eine Eingangsbestatigung durch das System
ausgestellt werden. Voraussetzung hierfur ist, dass neben dem Absender
des Eingangs die Art des Geschaftsvorfalls und damit die Notwendigkeit
einer Eingangsbestéatigung identifiziert wurden®.

4148 Automatische Beantwortung von Anfragen

Bei elektronischen Eingangen, insbesondere elektronischen Formularen,
die eine Anfrage bspw. zum Sachstand eines Antrags beinhalten, ist eine
automatische Antwortgenerierung moglich. So kann tber die automati-
sche Identifizierung des Einsenders (Aktenzeichen, Name, Adresse) der
Vorgang und somit auch der Bearbeitungsstatus ermittelt werden. Eine
Beantwortung der Anfrage kann somit bereits in der Phase der Ein-
gangsbearbeitung erfolgen und die Sachbearbeitung wird von Routine-
anfragen entlastet.

4149 Ermoglichung von Online-Zugriffen zur Vermeidung von
Anfragen

Uber den Ansatz der automatischen Beantwortung von Anfragen hinaus
geht die Ermoglichung eines direkten Online-Zugriffs auf Vorgange durch
den Antragssteller.

Hierdurch werden Antragssteller im Sinne einer verstarkten Dienstleis-
tungsorientierung vermehrt in die Lage versetzt, nach einer entsprechen-
den Authentifizierung Uber das Internet auf ihre Vorgéange zuzugreifen
und den jeweiligen Stand der Bearbeitung einzusehen.

Als Instrument kann hier der im entsprechenden Erweiterungsmodul be-
schriebene Formularserver genutzt werden.

A g, Erweiterungsmodul zum Organisationskonzept 2.1 ,Virtuelle Poststelle und Vor-

gangsbearbeitungssysteme*”; Schriftenreihe der KBSt, Band 62, November 2005
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4.2 Bearbeitung

421 Ist-Zustand

Ziel der Eingangsbehandlung durch den Eingangsempféanger ist u. a. die
»Zuteilung der Zustandigkeit* fir einen Geschéftsvorfall, fur den der An-
stol3 entweder Uber einen externen Eingang oder als interner Eingang
aus der Behorde erfolgt. Der Eingangsempfanger kann dabei je nach In-
halt der Eingdnge und Verwaltungstyp unterschiedlich hoch in der Be-
hordenhierarchie angesiedelt sein.

Der Eingangsempfanger vermerkt die Kenntnisnahme und prift die 4i-
standigkeit. Bei Nichtzustandigkeit ist der Eingang an die zustandige
Stelle weiterzuleiten. Zudem ist der Eingangsempfanger verantwortlich,
».dass wichtige Eingénge rechtzeitig den Vorgesetzten und den beteiligten
Stellen bekannt werden®.

Nach dem Geschéatftsverteilungsplan ermittelt er die fur die Bearbeitung
zustandige Stelle und legt durch Geschaftsgangvermerke den weiteren
Geschéftsgang fest. Er leitet den Eingang nun an den nachsten Beteilig-
ten im Geschaftsgang, wenn notwendig unter Einbeziehung der Regist-
ratur.

Jeder Beteiligte im Geschéftsgang vermerkt auf dem Eingang die Kennt-
nisnahme, indem er sein Namenszeichen oder einen Strich in der ihm
vorbehaltenen Farbe anbringt (Papier). Dariliber hinaus werden standar-
disierte oder frei formulierte Geschaftsgangvermerke angebracht, um so
schon vor Bearbeitungsbeginn die geschéaftsmafige Behandlung eines
Geschaftsvorfalls zu beeinflussen. Dazu gehoren z. B. der Zeichnungs-
vorbehalt, die Bitte um Vortrag, Ricksprache bzw. telefonische Riick-
sprache, der Kenntnisvorbehalt vor Abgang/nach Abgang, die Eingabe
eines Dokuments in den Geschéaftsgang und der Unterschriftsvorbehalt.

Werden im Rahmen der Bearbeitung des Geschéaftsvorfalls weitere Or-
ganisationseinheiten durch Mitzeichnung (s. 4.2.1.2) beteiligt, so wird
auch der mitzuzeichnende Entwurf auf dem Dienstweg weitergeleitet.
Somit sind auch hier die vorgesetzten Stellen am Geschéaftsgang beteiligt
und kénnen ihrerseits durch Vermerke zum Geschéftsgang korrigierend
auf diesen einwirken und Beteiligungs- und Informationswiinsche kund-
tun.

Das Weiterleiten von Dokumenten im Geschéftsgang garantiert den vor-
gesetzten Stellen die Information Uber Geschaftsvorfalle in ihrem Zu-
standigkeitsbereich. Zudem ermdoglicht es ihnen — im Rahmen ihrer Wei-
sungsbefugnisse — die Verantwortung flir einen Vorgang ganz oder teil-
weise an sich zu ziehen. Nachgeordnete Stellen haben dagegen die
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Mdoglichkeit, durch den Vortrag beim Vorgesetzten gerade in wichtigen
Angelegenheiten sich der Zustimmung fir den erarbeiteten Entschei-
dungsvorschlag zu versichern.

4211 Entwurfserstellung und -abstimmung

Papiereingange werden der sachlich zustandigen Stelle im Regelfall mit
der zugehdorigen Akte bzw. dem letzten Band der Akte und evtl. weiteren
fr die Bearbeitung erforderlichen Akten zugestellt. Vor der Bearbeitung
hat jeder Bearbeiter zu prifen, ob er sachlich zustandig ist, andernfalls ist
der Geschéftsvorfall dem nach dem Geschéftsverteilungsplan zustandi-
gen Referat zuzuleiten. Durch die Bearbeitung eines Geschaftsvorfalls im
Rahmen der Beteiligung anderer Organisationseinheiten erkennt die fe-
derfuhrende Stelle die eigene Zustandigkeit an und Gbernimmt die Ver-
antwortung fur die Erledigung des Vorgangs. Es ist Aufgabe der federfih-
renden Stelle, einen Entwurf fir einen Entscheidungsvorschlag zu erar-
beiten. Dabei sind alle nach dem Geschaftsverteilungsplan oder der Na-
tur der Sache in Betracht kommenden Stellen zu beteiligen.

Bei der Bearbeitung hat der Federfiihrende das flr die Bearbeitung er-
forderliche Schriftgut heranzuziehen, d. h., vor und gegebenenfalls auch
wéahrend der Bearbeitung hat der Bearbeiter zu prifen, ob alle relevanten
Akten vorliegen. Zudem kann es erforderlich sein, weitere Informationen
zur Bearbeitung heranzuziehen. Dies kdnnen beispielsweise Auskiinfte
und Stellungnahmen anderer Stellen sein, welche sowohl mundlich als
auch schriftlich, z. B. per E-Mail eingeholt werden kdnnen.

Sind weitere Stellen an der Entscheidung zu beteiligen, so ist gegebe-
nenfalls die Verbindung schon vor Fertigung eines Verfigungsentwurfs
aufzunehmen. Hierbei kdnnen und sollen informelle Verfahren wie bei-
spielsweise Telefongesprache, E-Mail oder Standard-Funktionen der ein-
gesetzten Groupwaresysteme wie beispielsweise Dokumenten-Diskussi-
onen genutzt werden. Uber die Ergebnisse dieser Vorabstimmungen sind
Aktenvermerke anzulegen, so dass der Stand einer Sache jederzeit aus
den Akten vollsténdig ersichtlich ist.

Der federfuhrende Bearbeiter fertigt zu jedem Eingang eine férmliche
schriftliche, abschlieRend gezeichnete Verfiigung (Schlussverfiigungen,
beispielhafte Aufzahlung).

Wiedervorlage (Wv),
Zum Vorgang (ZVg),
Zur Sammlung (ZSg),
Weglegen (Wgl),

Zu den Akten (ZdA)
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Existieren Beteiligungs- und Informationswiinsche von Beteiligten des
Geschéftsgangs, so sind sie im Entwurf entsprechend zu verfugen.

Mittels Verfigungen wird demnach das Verfahren der Entscheidungsfin-
dung geplant; es werden die zu erledigenden Vorgangsschritte festgelegt
und Entscheidungsvorschlage formuliert. Durch Erledigungsvermerke zu
den Verfigungspunkten wird spater im Verlauf der Vorgangsbearbeitung
der Vollzug der Arbeitsanweisungen durch die an der Vorgangsbearbei-
tung beteiligten Stellen dokumentiert.

Bei Beteiligung weiterer Stellen an der Entscheidung wird das Mitzeich-
nungsverfahren durch Mitzeichnungsverfigungen zum Entscheidungs-
entwurf angestof3en. Bei mehreren Beteiligten wird die Mitzeichnungs-
verfligung oft als Mitzeichnungsleiste realisiert, in der die Mitzeichnenden
von rechts nach links aufgefuhrt werden, was deichzeitig die vorgese-
hene Reihenfolge ihrer Beteiligung angibt.

Wird eine Mitzeichnung verweigert oder nur unter Vorbehalt gegeben, ist
es Aufgabe der federfihrenden Stelle, einen Konsens in der Sache zu
erreichen. Dies zieht in der Regel eine Uberarbeitung des Entwurfs und
einen weiteren Durchlauf des Mitzeichnungsverfahrens nach sich.

Der endgultige, mit den Beteiligten abgestimmte Entwurf wird entspre-
chend den Beteiligungswinschen an die Beteiligten im Geschaftsgang
weitergeleitet.

4212 Mitzeichnung

Mitzeichnende Stellen Ubernehmen durch ihre ,Mitwirkung den ihrem
Kompetenzbereich entsprechenden Anteil an der Gesamtverantwortung®.
Daher ist es zunachst die Aufgabe einer mitzeichnenden Stelle, ihre ei-
gene Zustandigkeit zu prifen und bei fehlender Zustandigkeit die feder-
fihrende Stelle entsprechend zu informieren.

Hauptaufgabe der mitzeichnenden Stelle ist die Ubernahme der fachli-
chen Verantwortung fir den vertretenen Aufgabenbereich im Rahmen
der Beurteilung des von der federfiihrenden Stelle erarbeiteten Entschei-
dungsvorschlags. Die Mitwirkung kann auf verschiedene Art geschehen.
Sie kann darin bestehen, Informationen beizusteuern, Stellungnahmen
abzugeben oder auch Teile eines Entwurfs (neu) zu formulieren. Im Er-
gebnis fihrt sie zur fachlichen Zustmmung bzw. Ablehnung eines Ent-
wurfs.

Inhaltliche Anderungen oder Erganzungen des Entwurfs kénnen zum ei-
nen Uber Annotationen auf dem Entwurf vorgenommen werden. Dies hat
so zu erfolgen, dass der Originalentwurf erkennbar bleibt. Daneben kon-
nen auch separate Schriftstiicke, die beispielsweise Stellungnahmen und
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Vorschlage fur Alternativentwirfe enthalten, dem Vorgang hinzugefigt
werden.

Je nach Beurteilung des Entwurfs durch die mitzeichnende Stelle, kann
diese ...

den Entwurf mitzeichnen,

den Entwurf mitzeichnen unter dem Vorbehalt, dass vorgeschlagene
Anderungen oder Erganzungen tibernommen werden oder

die Mitzeichnung verweigern.

Hat der Federfilhrende den Entwurf bereits vor der Mitzeichnung
schlussgezeichnet, so hat die mitzeichnende Stelle in den letzten beiden
Fallen dafur zu sorgen, dass der Entwurf dem Federfihrenden eneut
zugeleitet wird, da das Andern oder Ergéanzen eines Entwurfs nur im Ein-
vernehmen mit ihm bzw. seinem mitzeichnenden Vorgesetzten erfolgen
darf.
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422 Problembeschreibung

4221 Eingangsempfanger und Geschéaftsgang

Die Probleme der konventionellen Bearbeitung von papierbasierten Vor-
gangen sind ausfuhrlich im Konzept Papierarmes Biro (DOMEA& -Kon-
zept, Schriftenreihe der KBSt, Band 45) beschrieben (s. auch Anlage 1)
und werden daher an dieser Stelle nur kurz skizziert.

Die Behandlung der Eingdnge durch den Eingangsempfanger ist gepragt
durch den Zielkonflikt: Beginn der Bearbeitung vs. Zeitpunkt der Kennt-
nisnahme durch den Vorgesetzten. Je hoher der Eingangsempfanger in
der Organisationshierarchie angesiedelt ist, desto langer ist der Weg -
und damit auch der Zeitverbrauch -, bis ein Eingang beim zustandigen
Bearbeiter vorliegt. Ein weiteres Problem der hierarchischen Stellung des
Eingangsempfangers ist dessen Belastung mit einer grof3en Anzahl ihm
unwichtiger Vorgange. Insbesondere bei Abwesenheiten oder zu Spit-
zenzeiten kann es zu einer zusatzlichen Verzégerung in der Weiterlei-
tung kommen. Ist andererseits der Eingangsempféanger zu niedrig ange-
siedelt, so ist auch hier mit einer Verzégerung der Bearbeitung durch das
Klaren von Zustandigkeit zu rechnen. Zudem birgt eine zu niedrige Ein-
stufung der Eingangsempfanger die Gefahr, dass durch eine zu spate
Information eine rechtzeitige Beteiligung der Leitungsstellen unterbleibt.

Das Zuweisen und Weiterleiten im Geschéaftsgang hat vor dlem den
Zweck, Leitungsstellen in allen Phasen Uber den Stand der Erledigung zu
informieren und die Mdglichkeit zu geben, auf den Geschaftsgang korri-
gierend Einfluss zu nehmen. Auch diese Regelung fiihrt sehr schnell zur
Uberlastung der vertikalen Kommunikationswege und zu Verzégerungen
im Gesamtverlauf durch Liegezeiten.

Auch bei elektronischen Eingdngen kénnen sich aus der hierarchischen
Stellung des Eingangsempfangers hinsichtlich der Durchlaufzeiten Prob-
leme ergeben. Organisatorische Regelungen, die lediglich die Regelun-
gen bzgl. der Papiereingénge auf elektronische Eingange unverandert
Ubertragen, bewirken eine erhebliche Belastung des Eingangsempfan-
gers. Auf Grund der Tatsache, dass der Eingangsempfanger jeden elekt-
ronischen Eingang 06ffnen, inhaltlich bewerten, den zustdndigen Bear-
beiter definieren und an diesen weiterleiten muss, entsteht — unabhangig
von der jeweiligen Bedeutung des elektronischen Einganges — ein Auf-
wand, der durch entsprechende organisatorische Regelungen vermieden
werden kann. Als Losungsansatz kommen hierfir die Delegation der
Funktion Eingangsempfanger auf den Bearbeiter fiir spezifische Aufga-
ben in Betracht oder Einschrankungen bzgl. der Bedeutung oder vermu-
teten Schwierigkeit des Posteinganges (Antrage ab einer Férderhdhe von
X €).
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4222 Entwurfserstellung und -abstimmung

In der offentlichen Verwaltung nimmt die federfihrende Stelle eine zent-
rale Koordinationsfunktion wahr, weil ihr die Beteiligung der Mitzeichnen-
den und die Abstimmung des Entscheidungsentwurfs mit den Vorge-
setzten obliegt. Engpasse liegen hier beim Zugang zu Informationen, die
Uber die Registratur oder von anderen Beteiligten angefordert werden
missen, bei der Verteilung der notwendigen Unterlagen, bei der Koordi-
nation der Beteiligung (Reihenfolgen, Fristen, Verzdgerungen etc.) und
bei der Verwaltung verschiedener Versionen von Entwurfen, die zum Teil
wieder in den Umlauf gebracht werden missen.

42.2.3 Zugang zu Informationen

Fur die Bearbeitung ist das erforderliche Schriftgut heranzuziehen. In der
heutigen Praxis erfolgt dies, indem durch die Schriftgutverwaltung den
Eingangen die entsprechenden Vorgange beigefligt werden. Der Bear-
beiter ist daher darauf angewiesen, dass die Schriftgutverwaltung, die die
Vorgange nicht inhaltlich behandelt, tatsachlich alle bearbeitungsrele-
vanten Akten beifugt.

Ist die Aktenauswahl, z.B. durch Hybridakten, unvollstandig, so verzdgert
sich die Bearbeitung durch die Nachforderung oder Suche nach den be-
notigten Unterlagen. Haufig ist es dem Bearbeiter jedoch gar nicht mdg-
lich, die Vollstandigkeit der Unterlagen zu prifen, da eine Recherche und
ein direkter Zugriff auf den Aktenbestand durch den Bearbeiter nicht
maoglich ist.

4224 Verteilung von notwendigen Unterlagen

Um eine moglichst zugige Bearbeitung zu erreichen, ist es sinnvoll, m-
mer dann, wenn es von der Sachlage und dem Entscheidungsverfahren
her vertretbar ist, Unterlagen sternférmig zu verteilen und parallel zu be-
arbeiten, was mit Papierunterlagen nur mit erheblichem Aufwand erfol-
gen kann.

Das Unikatproblem fuhrt auch dazu, dass das Beifligen von Teilen eines
Vorgangs zum aktuell zu beurteilenden Entwurf aufgrund des hohen Ko-
pieraufwands meist unterbleibt, obwohl dies fur eine mindliche Vorab-
stimmung des Entwurfs hilfreich ware und Irritationen und weitere lterati-
onen im schriftlichen Abstimmungsprozess ersparen wirden.

4225 Koordination der Beteiligung

Ist das Mitzeichnungsverfahren einmal angestof3en, so ist fir den Fe-
derfuhrenden der Stand der Bearbeitung nur wenig transparent. Da der
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inhaltliche Bearbeitungsfortschritt von der konventionellen Schriftgutver-
waltung nicht erfasst wird, sind zur Klarung der Fragen, welche Stellen
einen Entwurf bereits mitgezeichnet haben, und wo der Entwurf gerade
zur Mitzeichnung vorliegt, zeitaufwendige und umsténdliche personliche
oder telefonische Ricksprachen erforderlich.

42.2.6 Entwurfskommentierung und Mitzeichnung

Wird bei der Mitzeichnung im Umlaufverfahren von einem Mitzeichnen-
den ein Anderungsvorschlag gemacht, nachdem andere Stellen bereits
mitgezeichnet haben, so wird ein erneuter Umlauf des geénderten Vor-
schlags notwendig. Dies ist selbst dann erforderlich, wenn die Anderung
unstrittig ist, da nur so die Zustimmung der Beteiligten zum geénderten
Entwurf erfolgen kann. Gerade bei unstrittigen Anderungen ist dieser zu-
satzliche Koordinations- und Zeitaufwand kaum zu rechtfertigen.

4227 Verwaltung von Schriftgut

Beim Einsatz von konventionellen Hilfsmitteln wie Karteien und Ver-
zeichnissen werden im Normalfall Metainformationen zum Schriftgut re-
dundant erfasst, um eine Recherche im Schriftgutbestand nach unter-
schiedlichen Recherchekriterien zu erméglichen. Gleichwohl kann bei der
Recherche immer nur eindimensional nach einer Metainformation ge-
sucht werden. AulRerdem lassen sich h&ufig "gewinschte Informationen
bzw. Akten und Dokumente nicht aus den Registraturhilfsmitteln ... er-
mitteln, sondern sind Ergebnis des "guten Gedéachtnisses” des Registra-
tors. Die personelle Abhéngigkeit des Erfolgs einer Recherche wird ins-
besondere bei Abwesenheit des Registrators zum Problem'®. Seitens
der bearbeitenden Stellen wéare ein direkter Zugang zur Registratur we-
nigstens zu Recherchezwecken im "eigenen™" Aktenbestand hilfreich, und
das Finden und Bereitstellen von Schriftstiicken konnte verbessert wer-
den, wenn auf3er dem Aktenzeichen und allgemeinen kontextbezogenen
Recherchemerkmalen auch ein inhaltsbezogenes Suchen mdglich ware.

Bei der Zuordnung von Schriftgut zum Aktenbestand ergibt sich das
Problem, dass dieses haufig mehreren Sachzusammenhangen zuzuord-
nen ist. Dies kann nur durch aufwendiges Fertigen von Kopien und durch
Verweise erfolgen.

Die Aufgabe des Verbleibsnachweises von Akten gestaltet sich haufig
schwierig, da diese in der Praxis auch ohne Kenntnis der aktenverwal-
tenden Stelle von einem Bearbeiter an den richsten weitergegeben

%) Knaack, Ildiko, Handbuch IT-gestutzte Vorgangsbearbeitung in der 6ffentlichen Ver-
waltung, S. 38 ff.
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werden. Hierdurch gestaltet sich auch die Suche nach in der Bearbeitung
befindlichem Schriftgut sehr aufwendig.

42.2.8 Zeichnen, Schlusszeichnen, Schlussbehandlung und
Postausgang

Wie beim Weiterleiten im Geschéaftsgang stellt auch bei der Zeichnung
durch vorgesetzte Stellen die Weitergabe Uber den Botendienst eine
Verzogerung des Gesamtablaufs dar. Werden zudem im Rahmen der
Zeichnung durch die Vorgesetzten umfangreiche Anderungen am Ent-
wurf notwendig, so ist gegebenenfalls ein Reinentwurf zu fertigen, so
dass es auch hier zu einer weiteren Verzogerung und zu zusétzlichem
Arbeitsaufwand kommt, der jedoch keinen qualitativen Mehrwert darstellt.

In vielen Behérden ist es mittlerweile tblich, Mitzeichnungen 