DER LANGE WEG ZUR E-VERWALTUNGSARBEIT -
TEIL 1: DIE EINFUHRUNG DER E-AKTE

Die Umstellung auf die elektronische Verwaltungsarbeit mittels E-Akte
erfordert komplexe, stufenweise Einfuhrungsprogramme. Doch in welchen
Bereichen sollte man beginnen? Eine systematische Analyse und Verdichtung
wesentlicher Aspekte kann bei der Entscheidung helfen.

Elektronische Aktenfihrung als Grundlage moderner Verwal-
tungsarbeit ist keine neue Idee: Bereits seit etwa 20 Jahren
diskutieren Behorden und ihre Dienstleister Uber Konzepte,
Losungen und Einfuhrungsplanungen fur elektronische Akten.
Zeit genug, konnte man meinen, um alles Wichtige zu diesem
Thema nicht nur zu sagen, sondern auch zu erledigen. Dennoch
steht die Umstellung auf die Arbeit mit elektronischen Akten
derzeit (und wie nie zuvor) im Fokus der aktuellen Diskussion
zur Digitalisierung der deutschen offentlichen Verwaltung.

RENAISSANCE DER E-AKTE

Das hat gute Grunde. Solange die Arbeitsgrundlagen einer Ver-
waltung auf Papier gedruckt im Aktenschrank gelagert sind,
erubrigt sich jede Diskussion, wie Verwaltungsprozesse - etwa
durch mobile Zugange, Automatisierung oder intelligen-
te Informationsverknipfung - zeitgemaf3 digitalisiert werden
konnen. Elektronische Aktenfihrung ist somit eine zentrale,
notwendige Infrastrukturvoraussetzung fur die Digitalisierung.
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Zumal die Arbeit mit Schriftgut in geordneten Aktenstrukturen
alle Behorden betrifft, also der ,gemeinsame Nenner” der Ver-
waltung ist.

Folgerichtig nehmen Planungen und Umsetzungsverpflichtun-
gen zur Einfuhrung elektronischer Akten in den aktuellen Digi-
talisierungsstrategien und E-Government-Gesetzen von Bund
und Landern eine zentrale Rolle ein. Das modulare ,Organisa-
tionskonzept elektronische Verwaltungsarbeit® (OKeVA) liefert
wertvolle Vorarbeiten als Orientierungspunkte und hilft, aus po-
sitiven wie negativen Erfahrungen der Vergangenheit zu lernen.
Trotzdem ist die Aufgabenstellung immens, gilt es doch,

 die elektronische Aktenfihrung quer Uber unterschiedlichste
Verwaltungsbereiche hinweg einzufihren,

o dabeiden jeweiligen organisatorischen, verfahrensbezogenen
und infrastrukturellen Anforderungen und Rahmenbedingun-
gen gerecht zu werden und

o die Beschaftigten mitzunehmen.



Klarist: Die GroB3e und Komplexitat der Herausforderung machen
ein schrittweises Vorgehen erforderlich, mit dem die elektroni-
sche Verwaltungsarbeit sukzessive fur Organisationsbereiche,
Prozesse oder Verwaltungsleistungen umgesetzt und modular

erweitert wird.

HERAUSFORDERUNG PRIORISIERUNG

Die Erkenntnis, dass mit der konsequenten Einfuhrung elektro-
nischer Akten jetzt begonnen werden kann und sollte, wirft wei-
tere Fragen auf: In welchen Einsatzbereichen und mit welchen
Bausteinen des OKeVA ist es sinnvoll zu beginnen? Und entlang
welcher Prioritaten sollen der Rollout und die Erganzung weite-

rer Bausteine folgen?

Zwei einfache Grundgedanken flief3en in diese Entscheidung ein:

Esist sinnvoll,

o zuerst dort mit elektronischen Akten zu arbeiten, wo sie den
grof3ten Nutzen zur Verbesserung oder Entlastung der Verwal-
tung versprechen, also der grofite Handlungsdruck besteht.

o dort zu beginnen, wo eine Umsetzung schnell und mit gerin-
gem Aufwand erfolgen kann, also die technischen und organi-

satorischen Voraussetzungen gunstig sind.

Doch wie konnen verantwortliche Entscheider diese ,low han-
ging fruits“ erkennen? Zumal es im Detail viele Einzelaspekte
zu berucksichtigen gilt, die nicht zwingend immer in die gleiche
Richtung weisen. Eine systematische Analyse solcher Aspekte
unterstltzt diesen Abwagungsprozess.

INDIKATOREN FUR EIN HOHES NUTZENPOTENZIAL

Welche Indikatoren lassen also in einem abgrenzbaren Organi-
sations- oder Verwaltungsbereich deutlich spurbare Verbesse-

rungen durch eine Arbeit mit elektronischen Akten erwarten?

Umfang des Papieraktenbestandes: Je mehr Akten im aktiven
Bestand geflhrt werden, desto grofier ist in der Regel auch der
Aufwand fur Ablage, Recherche, Zugriff und Lagerung, der durch
die E-Akte reduziert werden kann.

Zugriffshaufigkeit auf Papierakten: Haufiger Zugriff auf einzel-
ne Akten bedeutet hohen Aufwand fur die manuelle Fihrung und
Nutzung der Papierakten; dieser kann bei Nutzung der E-Akte

reduziert werden.

Heterogene Bearbeiter und Standorte: Elektronische Akten er-
leichtern den Zugriff mehrerer Bearbeiter auf den Akteninhalt,

etwa im Rahmen mehrstufiger Bearbeitungsprozesse, geteilter
Zustandigkeiten oder im Vertretungsfall. Dies gilt insbesondere
bei einer Bearbeitung an verschiedenen Standorten. Je arbeits-
teiliger und verteilter gearbeitet wird, je haufiger Akten ,,im Um-
lauf* nicht im unmittelbaren Zugriff sind oder Kopien gefertigt
werden mussen, desto grofer ist der potenzielle Nutzen von

elektronischer Akte und Vorgangsbearbeitung.

Registratur: Ist ein dezidierter Registraturdienst vorhanden und
werden die Akten von diesem an zentraler Stelle gelagert, so sind
hohe Effizienzgewinne beim direkten Zugriff auf die elektroni-
sche Akte zu erwarten.

Realisierbarkeit der Effizienzgewinne: Damit die durch die
E-Akte gewonnene rechnerische Effizienz in haushaltswirksamen
Einsparungen mundet, missen sie im vorhandenen Personalbe-
stand umsetzbar sein. Verwaltungen mit deutlichen Personaleng-
péssen sind dazu eher in der Lage als solche mit Uberkapazité-
ten. Unmittelbarer wirtschaftlicher Nutzen entsteht auch, wenn
dadurch Buro- und Lagerflachen real reduziert werden kénnen
oder nicht erweitert werden mussen. Akute Platzprobleme zur
Lagerung von Papierakten konnen fur die zlgige Einfuhrung einer
E-Akte sprechen, gegebenenfalls verbunden mit einer Digitalisie-
rung oder Aussonderung von Altbestanden.

ELEKTRONISCHE VERWALTUNGSARBEIT

Fir die Arbeit von Verwaltungen mit digital erzeugten oder
digitalisierten Dokumenten hat sich der Begriff ,elektronische
Verwaltungsarbeit® etabliert. Er wird durch das vom Bundesminis-
terium des Innern veréffentlichte ,,Organisationskonzept elektro-
nische Verwaltungsarbeit“ (OKeVA) gepragt. Im Mittelpunkt steht
dabei immer die strukturierte Verwaltung elektronischen Schrift-
guts in einer E-Akte. Je nach Bedarf einer Behérde kann die E-Akte
durch Lésungen zur E-Vorgangsbearbeitung (Prozesssteuerung),
zur E-Zusammenarbeit (Kollaborationslésungen) oder fiir E-Fach-
verfahren (verbundene dokumentenverarbeitende Fachsysteme)
erganzt werden, die jeweils in eigenen Bausteinen des OKeVA
behandelt werden. Weitere Bausteine zu den Themen Scanpro-
zess, E-Poststelle/Signatur, Langzeitspeicherung sowie Daten-
schutz und Signatur vertiefen typische Fragestellungen, die bei
der Arbeit mit digitalem Schriftgut zu l&sen sind. Das OKeVA ist
damit modular und flexibler anwendbar als das Vorgangerkonzept

DOMEA, das es ersetzt.
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INDIKATOREN FUR EINE EINFACHE UMSETZBARKEIT

Fur die Beantwortung der zweiten Frage nach Rahmenbedin-
gungen, Voraussetzungen, Dauer und Aufwand, um erste Um-
setzungsprojekte moglichst risikoarm angehen zu konnen, sind

folgende Aspekte besonders relevant:

Ordnungsgemafle Aktenfiihrung: Die ordnungsgemafe Aktenflih-
rung nach einschlagigen Vorschriften wie GGO oder RegR ist in der
Verwaltungspraxis leider oft keine Selbstverstandlichkeit mehr.
Mussen Grundlagen der ordnungsgemafen AktenfUhrung, wie
Vollstandigkeit, Aktenplan oder regelmaflige Aussonderung,
vor Einfuhrung der E-Akte erst noch erarbeitet werden, ent-
steht zusatzlicher Aufwand. Andererseits kann die E-Akte auch
dabei unterstitzen, Defizite in der ordnungsgemafen Akten-

flhrung zu beseitigen.

Quellen der Akteninhalte: Am einfachsten ist es, elektronische
Akten zu fuhren, wenn diese Uberwiegend aus intern (elektro-
nisch) erstellten und ausgetauschten Dokumenten bestehen.
Schriftliche Briefpost muss zusatzlich vor der Aktenablage digi-
talisiert werden. Bei einem hohen Anteil sollte dies als zentrale
Dienstleistung effizient organisiert werden. Besonders komplex
wird die Umsetzung, wenn ein grof3er Teil der Akteninhalte auf
Papier zum Beispiel im Publikumsverkehr vor Ort anfallt, etwa

durch vorgelegte Formulare und Nachweise.

Einheitliche und aktuelle IT-Arbeitsplatzausstattung: Eine
durchgehende, einheitliche und aktuelle IT-Arbeitsplatzausstat-
tung (Hardware, grof3e, hochauflosende Bildschirme, leistungs-
fahige Netzwerkanbindung, aktuelles Betriebssystem, markt-
Ubliches Office-Produkt inklusive E-Mail) ist Voraussetzung be-
ziehungsweise erleichtert die Nutzung der E-Akte. Fehlt diese
Voraussetzung, spricht dies gegen eine prioritare Einfihrung der
E-Akte, zumal im betreffenden Bereich selbst die Bewaltigung

der Ausstattungsdefizite die grof3ere Dringlichkeit haben durfte.

Vorhandene Fachverfahren: Werden im betrachteten Bereich
bereits Fachverfahren mit integrierter Speicherung elektroni-
scher Dokumente genutzt, ist es haufig nicht sinnvoll, diese zu
ersetzen oder an eine separate E-Akte anzubinden. Bei Hybrid-
aktenfihrung (teilweise im Fachverfahren, teilweise in der Pa-
pierakte) kann erhohter Aufwand zur EinfUhrung der E-Akte und
fur ihre Anbindung an das bestehende E-Fachverfahren entste-
hen. Wenn ohne Fachverfahren ausschlie3lich mit Papierakten
gearbeitet wird, entstehen in der Regel geringere Einfuhrungs-
und Integrationsaufwande flr eine reine E-Akte, gegebenenfalls
kombiniert mit der E-Vorgangsbearbeitung.
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Verénderungsbereitschaft und Unterstltzung der Leitungs-
ebene: Ein durch viele Erfahrungen bestatigter Erfolgsfaktor bei
der EinfUhrung einer E-Akte ist die Unterstitzung durch die Lei-
tungsebene. Politik, Behordenleitung und mittlere Fihrungsebene
konnen das Vorhaben durch ihre Entscheidungen, durch Kommu-
nikation und durch beispielhafte Nutzung der E-Akte beférdern.
Die EinfUhrung von E-Akte und weiteren Bausteinen der E-Verwal-
tung sollte moglichst dort beginnen, wo solche Flhrungsperson-

lichkeiten dies unterstitzen oder, besser noch, einfordern.

Rechtlicher Rahmen: Rechtsvorschriften und Verfahrensrichtli-
nien bestimmen, in welchem Umfang vollstandige elektronische
Akten gefuhrt werden kénnen und welche besonderen Maf3inah-
men zu berlcksichtigen sind. Erschwerend konnen sich bei-
spielsweise Schriftformerfordernisse auswirken, die besondere
Techniken wie eine elektronische Signatur erfordern, aber auch
ein grof3er Anteil an Dokumenten mit vertraulichen Inhalten wie

VS-Sachen, Personaldaten oder Steuerdaten.

SYSTEMATISCHE ANALYSE UND ENTSCHEIDUNGSFINDUNG

Auch wenn diese Aspekte zur Beurteilung der Dringlichkeit von
E-Akte und weiteren Bausteinen der E-Verwaltung einleuch-
tend und offensichtlich sind, so zeigt es sich doch immer wieder,
dass die Planung der sukzessiven Einfuhrung einer einheitlichen
E-Verwaltung in komplexen Organisationen wie einer Kommu-
nalverwaltung, einem Ressort oder gar einer ganzen Landesver-
waltung auferst schwierig zu priorisieren ist. Die Schwierigkei-
ten beginnen damit, sinnvolle Einfihrungsbereiche abzugrenzen
und einen einheitlichen Uberblick tber die relevanten Faktoren
flir alle Bereiche zu gewinnen. Sind die Informationen zusam-
mengetragen, wird man in der Regel feststellen, dass in vielen
Bereichen einzelne Aspekte fur eine schnelle Einfuhrung der
E-Verwaltung sprechen und andere Aspekte dagegen. Es gibt
kein eindeutiges Bild fur eine triviale Entscheidungsfindung, die
zudem neben der fachlichen Analyse oftmals auch politische Er-

wagungen bertcksichtigen muss.

Die systematische Befassung, Einschatzung und Dokumentation
der genannten Aspekte in einem strategischen Vorprojekt unter-
stutzt bereits die sachliche Auseinandersetzung der Beteiligten
in der Bedarfsklarung und Entscheidungsvorbereitung. Da es bei
einer Priorisierungsentscheidung letztlich um eine vergleichen-
de Bewertung mehrerer Einfihrungsbereiche geht, ist es zudem
hilfreich, die Analyseergebnisse auch fur eher qualitativ erho-
bene Aspekte zu quantifizieren. Dazu bietet sich ein einfaches
Punktesystem an, etwa mit einer Skala von O flr keinen bis 10 fur
sehr hohen Nutzenbeitrag und analog von O fur keine bis 10 flr
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Abbildung 1:Vergleich der Dringlichkeit der E-Akte in mehreren Einflhrungsbereichen

sehr hohe Umsetzbarkeit. Die auf diese Weise mess- und ver-
gleichbar gemachten Bewertungen konnen schliefllich entschei-
dungsunterstitzend zu Kennzahlen fur Nutzenpotenzial und
Umsetzungshindernisse verdichtet werden. Gewichtungsfakto-
ren fur einzelne Aspekte berlcksichtigen dabei ihre Bedeutung
fur die Entscheidungsfindung. Die Kennzahlen werden verwen-
det, um mogliche Einflhrungsprojekte in einem Quadranten-
schaubild zu ordnen und ein Ubersichtliches Gesamtbild fur die
Priorisierung zu erhalten.

HILFE BEI STRATEGISCHER ENTSCHEIDUNG

Dabei steht fest: Die Einfuhrung der elektronischen Verwal-
tungsarbeit auf Basis der E-Akte ist verwaltungstbergreifend
eine der grofiten organisatorisch-technischen Herausforde-
rungen der kommenden Jahre, die erhebliche Kapazitaten und
Mittel binden wird. Projektplanungen dafir werden nicht auto-
matisiert auf Basis solcher Kennzahlen erstellt, sondern bleiben
eine komplexe Fuhrungsaufgabe. Das systematische Befassen
mit und die Aufbereitung von wichtigen Aspekten liefert aber
notwendige Hilfestellungen, um sachgerechte und tragfahige
Priorisierungsentscheidungen zu treffen.

AUSWAHL PASSENDER MODULE ZUR
PROZESSUNTERSTUTZUNG

Nach der Priorisierung geeigneter EinfUhrungsbereiche muss
eine zweite wichtige strategische Frage in der Vorbereitung auf
die E-Verwaltung geklart werden: Ist es sinnvoll, neben der Ba-

sis einer elektronischen Akte weitere Bausteine des OKeVA ein-
zuflhren, um die Prozessunterstitzung des Geschaftsgangs in
diesen Bereichen bestmoglich zu unterstitzen? Und wenn von
den erganzenden Modulen E-Vorgangsbearbeitung, E-Zusam-
menarbeit und E-Fachverfahren mehrere relevant sind, werden
dann alle von Beginn an bendtigt oder konnen sie sukzessive
realisiert werden? Die Antwort auf diese Fragen erfordert einen
genaueren Blickaufden Reifegrad der Prozessstrukturierungund
die vorhandene IT-Unterstitzung. Wir beantworten sie im zweiten
Teil dieses Beitrags in der nachsten Ausgabe der .public. @
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ONLINE-TOOL ZUR E-AKTE-ANALYSE

Das Tool E-Akte-Analyse von msg steht kostenfrei zur Verfiigung:
www.msggroup.com/e-akte-analyse. Mit diesem Online-Werk-
zeug kann die Dringlichkeit der E-Akte-Einfiihrung in konkreten
Bereichen ermittelt werden. Aus lhren Antworten auf elf Fragen
zu Umsetzbarkeit und Nutzenpotenzial berechnet das Tool ent-
sprechende Kennwerte, die Ihnen als erste Orientierung und als
Hilfsmittel dienen, um alternative Einsatzbereiche der E-Akte
zu vergleichen und zu priorisieren. Registrierte Nutzer der E-Ak-
te-Analyse haben zuséatzlich die Méglichkeit, ihre Dringlichkeits-
werte in einer anonymisierten Auswertung mit anderen Verwaltun-

gen zu vergleichen.
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