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Abstract: Der Einsatz des elektronischen Dokumentenmanagements und des
elektronischen Geschiiftsprozessmanagements hat in der Offentlichen Verwaltung
in den letzten Jahren in unterschiedlichen Geschwindigkeiten kontinuierlich zuge-
nommen. Der zunehmende Einsatz des elektronischen Dokumentenmanagements
geht indes mit der problematischen Vorstellung einher, dass das elektronische Do-
kumentenmanagement und das Management von Geschiftsprozessen unter gewis-
sen Gesichtspunkten ein und dieselbe Sache seien. Dies fiihrt zu Konfusionen.
Diese sollen mit dem vorliegenden konzeptionell-theoretisch orientierten Beitrag
ausgerdaumt werden. Das Problem wird anhand mehrerer Layer analysiert, iiber die
Dokumentenmanagement und Geschiftsprozessmanagement charakterisiert wer-
den konnen. Danach werden Einsatzpotenziale des elektronischen Dokumenten-
managements anhand eines Geschiiftsprozess-Referenzmodells fiir die Offentliche
Verwaltung diskutiert und positioniert. Dies fiihrt zu Schlussfolgerungen fiir das
Unternehmensarchitekturmanagement und das E-Government. Anhand des Ge-
schiftsprozess-Referenzmodells ldsst sich aufzeigen, dass es bestimmte Verwal-
tungsdoménen gibt, in denen das elektronische Dokumentenmanagement vor ei-
nem elektronischen Management von Geschiftsprozessen klar Vorrang hat und
dass die Fiihrung von Geschiftsprozessen etwa im Bereich der Leistungsverwal-
tung oder des Verwaltungssupports mittels Workflow-Engines und Anwendungs-
Integrationslosungen unterstiitzt werden kann. Hier spielen elektronische Doku-
mentenmanagement-Instrumente klar eine untergeordnete Rolle, die primére Pro-
zessfiihrung erfolgt iiber Fachanwendungen, der Dokumententransporte — prallel
zum Geschiftsprozess — erfolgt in elektronischen Dokumentenmanagement-
Systemen.

1 Einleitung

1.1 Problemstellung

Der Einsatz von Anwendungen zur elektronischen Dokumentenverwaltung ([IMWO7];
[KLO02]) hat in den Offentlichen Verwaltungen in den letzten Jahren kontinuierlich zu-
genommen. Analog ist dies fiir das Geschiftsprozessmanagement der Fall ([OJEO7];
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[PTO04]; [BAF09]; [Ha05]). Allerdings geht der zunehmende Einsatz von Systemen zur
elektronischen Dokumentenverwaltung mit einer vielfach problematischen Vorstellung
einher. Dies betrifft die Vorstellung, dass die elektronische Dokumentenverwaltung und
das Management von Geschiftsprozessen ein und dieselbe Sache seien ([EIO8]. Dies
fiihrt zu Konfusionen. Der Sachverhalt bedarf daher einer vertieften konzeptionellen
Kldrung, die dieser Beitrag leisten soll. In einem integrierten E-Government kommt der
elektronischen Bereitstellung und Verwaltung von Verwaltungsinformationen und -akten
grofite Bedeutung zu ([WS10]; [Ka06]). So miissen unter Umsténden in einem Verwal-
tungsverfahren unterschiedliche bereits archivierte sowie neue Akten miteinander und
elektronisch zur Verfiigung gestellt werden. Dies ist erforderlich, damit sie unabhéngig
vom Ort des Verwaltungs-internen oder -externen Einsicht-Nehmenden verfiigbar sind.
Zudem tauschen Verwaltungen untereinander Akten aus. Dabei ist sicherzustellen, dass
die Speicherungs- und Verwaltungsverantwortung klar ist. Ganz wichtig ist neben dem
reinen Handling der Akten auch, dass die Verwaltungsverfahren ([Ha05]), welche in
unterschiedlichen Verwaltungsressorts sehr unterschiedlich ausgeprigt sein konnen,
entsprechende Unterstiitzung in ihren Prozessen erhalten, etwa durch Informationssys-
teme. Diese Bediirfnisse konnen in Relation zum reinen Aktentransporthandling unter-
schiedlich sein; natiirlich kann aber auch beides zusammenfallen. Dies muss die Mog-
lichkeit eroffnen, dass Verwaltungsverfahren und deren Priifroutinen, Checklisten, ge-
setzliche (oder Compliance-) Priifungen (Interne Kontrollsysteme), etc., addquat in Pro-
zessen abbildbar werden. Dies ist in Geschéfts- oder Aktenverwaltungssystemen nicht in
der gleichen Form moglich wie in einem Geschiftsprozess. Dokumentenverwaltungssys-
teme sind dafiir nicht oder ungeniigend ausgelegt. Damit entsteht das hier zu diskutie-
rende und zu 16sende Thema.

1.2 Zielsetzung und Inhalt des Beitrags

Die folgenden Zielsetzungen werden mit diesem Beitrag verfolgt: Ziel 1 — Darstellung
eines bisher nicht adressierten Problems, welches in der Verwaltung ausgehend von
Dokumentenverwaltungs-Projekten eher implizit als explizit bekannt ist und in Standar-
disierungen wenig bis nicht adressiert wird (GEVER- (CH), DOMEA- (D) und ELAK-
(O) Standards [KW12]). Ziel 2 — Darstellung und begriffliche Abgrenzung von Informa-
tionsmanagement, Geschiftsprozessmanagement, Dokumentenmanagement, Records
Management, etc. Ziel 3 — Klidrung des Zusammenspiels zwischen Geschiftsprozessen,
Dokumentenverwaltung und dazu genutzten Systemen. Ziel 4 — Versuch einer Positio-
nierung der Dokumentenverwaltung gegeniiber dem Geschiftsprozessmanagements auf
Basis eines selbst entwickelten Geschiftsprozess-Referenzmodells fiir die Offentliche
Verwaltung.

2 Begriffliche Zusammenhéinge und Klidrungen

Im Folgenden sind zunichst einige (begriffliche) Abgrenzungen und Zusammenhinge zu
kldaren. Diese konnen moglicherweise selbstverstiandlich scheinen, sind fiir diesen Bei-
trag jedoch explizit zu machen. Zunichst stellt der Begriff des Prozessmanagements das
Implementieren, Durchfiihren, Fiihren, Verwalten und Andern von Geschiftsprozessen
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(erweitert auch Fachverfahren genannt) dar. In Prozessen kénnen Dokumente entstehen,
welche zu fiihren und in ihren Versionen auch zu pflegen sind. Diese kdnnen in Arbeits-
abldufen aber verteilt bearbeitet werden. Die Idee von Dokumentenmagement-Systemen
ist es, dass ein Dokument und nach dessen Erstellung auch Versionen desselben nur
noch einmal im Dokumentenmanagementsystem gefiihrt werden. Mehrere Nutzer kon-
nen auf referenzierte aktuelle oder referenzierte Vorgédnger-Versionen zugrei-
fen.Dokumente werden erstellt und gefiihrt. An Dokumenten werden Anderungen ge-
macht. Dokumente werden archiviert oder geloscht, etc. (Dokumenten-Lifecycle). Dies
erfolgt in Dokumentenmanagement- oder Records-Management-Systemen ([Ka06],
[KW12]). Fiir das Dokumentenmanagement in der Offentlichen Verwaltung gibt es in
den deutschsprachigen Léndern Europas drei unterschiedliche Standards: ELAK (Elekt-
ronischer Akt; O)!, GEVER (Elektronische Geschiftsverwaltung; CH)? sowie DOMEA?
oder neu E-Verwaltung (D; [KW12]). Nach einer gesetzlich definierten Frist werden
Akten vernichtet oder archiviert. U.a. wird auch die Ordnung von Akten in Archiven
(Registraturplédne, etc.) unter den Begriff Records Management subsumiert [KW12].
Ublicherweise wird die entsprechende Aktenablage in der Dokumentenverwaltung nach
der gleichen Kategorisierung geordnet. Ein Verwaltungsverfahren umfasst (meist gesetz-
lich vorgegeben) alle zu einem Verfahren erforderlichen Prozessschritte, Informationen
und Dokumente sowie entsprechende Informationssystemabbildungen. Die Prozessmo-
dellierung kann als die Tatigkeit des Modellierens von Prozessen bezeichnet werden,
initial, dandernd oder 16schend. Dazu kénnen Prozessmodellierungs- oder Architekturma-
nagement-Instrumente eingesetzt werden. Zum Modellieren werden Prozessmodellie-
rungssprachen eingesetzt, beispielsweise BPMN 2.0.* Der Workflow ist die entspre-
chende technische Implementierung eines Geschiftsprozesses ([HW99], [Ja97]). Dafiir
kommt Workflow-Technologie zum Einsatz. Diese kann etwa bereits in einer Anwen-
dung integriert sein, z.B. in einem Dokumentenverwaltungs- oder einem ERP-System,
oder es konnen separate Workflow-Engines und -Middleware zum Einsatz gelangen,
welche es ermoglichen, dass Prozesse unabhéngig von und iiber verschiedenste Informa-
tionssysteme hinweg technisch implementiert und orchestriert werden konnen.

3 Geschiftsprozesse versus Dokumentenfliisse in der Elektronischen
Dokumentenverwaltung

Mit einem besonderen Problem ist die Verwaltung im Rahmen der Standarddiskussion
und der Einfiihrung von Instrumenten zur Unterstiitzung des Geschéftsprozessmanage-
ments konfrontiert, in das auch das Dokumentenmanagement fillt. So existieren wie er-

' Vgl. zum ELAK-Konzept: http://www.oesterreich.gv.at/site/5286/default.aspx (Aufruf per 2013-09-12).

2 Vgl. zum GEVER-Konzept: www.isb.admin.ch/themen/standards/alle/03230/index.htm1?lang=de&download
=NHzLpZeg7t,Inp6IONTU04212Z6In1acy4Zn472qZpnO2Yuq2Z6gpJCDdYN8gGym162epYbg2c_JjKbNoKS
n6A--&t=.pdf (Aufruf per 2013-09-12).

3 Vgl. zu DOMEA und entsprechenden konzeptionellen Hinweisen: http://www.verwaltung-innovativ.de/cln_
047/mn_684678/DE/Organisation/domea__konzept/domea__konzept__node.html?__nnn=true (Aufruf per
2013-09-12). Das DOMEA-Konzept wurde unterdessen durch das Konzept Elektronische Verwaltung oder E-
Verwaltung abgelost (Vgl. hierzu http://www.bmi.bund.de/DE/Themen/Moderne-Verwaltung/Verwaltungsorg
anisation/E-Verwaltung/e-verwaltung_node.html (Aufruf per 2013-09-12)).

4 Vgl. zu BPMN 2.0: http://www.omg.org/spec/BPMN/2.0/PDF/ (Aufruf per 2013-12-14).
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wihnt in O, D und der CH verschiedene Standards zur Dokumentenverwaltung, die mit
ELAK (Elektronischer Akt), DOMEA/E-Verwaltung und GEVER (Elektronische Ge-
schiftsverwaltung) bezeichnet werden. Die Einfiihrung dieser drei Standards fiihrt aber
zu einem Kernproblem im Verwaltungshandeln, ndmlich zur Frage, welche Geschéfts-
prozesse und daraus resultierende Geschéftsinformationen und -Dokumente fiir die um-
fassende Aufbewahrung und Dokumentation der Verwaltungstitigkeit in welcher Form
aufzubewahren und zu archivieren sind. Uberdies fragt sich, inwiefern Fach- oder Ver-
waltungsverfahren zur Anwendung gelangen, welche zusitzliche Anforderungen an ein
integriertes, aber iiber das Dokumentenmanagement hinausgehendes, Prozessmanage-
ment stellen. In Abb. 1 werden drei unterschiedliche Ebenen ,,zwischen® Geschéftspro-
zessmanagement und Elektronischer Dokumentenverwaltung differenziert: Das generi-
sche Prozessreferenzmodell nach [Wa08] und [Wal2], das Ressort-spezifische Refe-
renzmodell nach [Ha05] sowie das Dokumentenverwaltungs-spezifische Referenzpro-
zessmodell.> Anhand derselben ist das Dilemma des Geschiiftsprozesses im Dokumenta-
tions- und im Geschéftsprozess- oder Fachverfahrens-Sinne voneinander unterscheidbar
(vgl. Abb. 1). So stellt das prozessuale Verstindnis aus Sicht eines elektronischen Do-
kumentenverwaltungssystems oder DMS mehrheitlich die Dokumenten-Wegstrecke
(-transport) im Verlauf des Verwaltungsdurchgangs der Akte dar (Workflow-
Orientierung; entsprechend u.a. dem Dokumenten- oder Akten-Lifecycle). Hierzu kon-
nen im Dokumentendurchlauf etwa generische Aktivititen verschiedener Rollen zuge-
ordnet werden: Verfasser, Konsultierender, Unterzeichnender, Anderer, etc. Weiter ist
die strukturierte Dokumentation der Akten im Sinne des Records Managements, iiber das
Dokumente stukturiert und wiederauffindbar abgelegt werden, zu unterscheiden. Pro-
zessschritte aus Dokumentenverwaltungssicht konnen etwa lauten: Erstellen, Signieren,
Konsultieren, Kommentieren, etc. Hier ist die Ablage wie weiter oben kurz thematisiert
iiber einen Registratur- oder Aktenplan organisiert. [Ha05] setzt sich im Detail mit ver-
schiedenen Verwaltungsprozess-Differenzierungen auseinander (Ressortspezifische
Geschiftsprozessarten (vgl. mittlere Ebene in Abb. 1). Er qualifiziert und beschreibt
Verwaltungsprozesse weit entfernt von Dokumentenmanagementprozessen. Diese Fach-
verfahren haben ihre ganz unterschiedlichen Spezifika, was die Dokumentation und die
Unterstiitzung durch Informationssysteme betrifft. Last but not least und quasi als Orien-
tierungsrahmen ist in Abb. 1 zuoberst ein Referenzprozessmodell fiir die Offentliche
Verwaltung aufgefiihrt (vgl. Ausfilhrungen dazu in Kapitel 4). Eigenarten von Refe-
renzmodellen stellen dar: Verallgemeinerbare Nutzung, Orientierungsrahmen u.a. fiir
den Informationssystem-Einsatz (hier in der Offentlichen Verwaltung), Strukturierungs-
grundlage fiir das Unternehmensarchitekturmanagement, architektonische Positionierung
von Informationssystemen zueinander, etc. Mit der Unterscheidung dieser drei Ebenen
kann das in Kapitel 1.1 adressierte Problem positioniert werden. Im Weiteren ist ausge-
hend vom erwihnten Geschiftsprozess-Referenzmodell (vgl. Kapitel 4) nun auf die
architektonische Positionierung von elektronischen Dokumentenverwaltungssystemen in
der Offentlichen Verwaltung einzugehen.

3 Vgl. Verweise auf [Ha05], [Wa08] und [Wal2] in Abb. 1.
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Generisches Referenzprozess-
Modell der Gesamtverwaltung
([Wa08], [Wal2])

Ressortspezifische Referenzprozess-
Modelle

([Ha05])

Geschéaftsverwaltungsspezifische
Referenzprozessmodelle

(Vgl. hierzu etwa DOMEA-, ELAK-,
und GEVER-Konzepte)

Abb. 1: Prozessarten und -charakteristika in der Offentlichen Verwaltung

4 Geschiftsarchitektur und Geschéiftsprozess-basiertes Referenzmo-
dell fiir die Offentliche Verwaltung

4.1 Das Geschiftsprozess-Referenzmodell

Das Geschiftsprozess-Referenzmodell nach [Wal2] bietet eine Grundlage, um die Posi-
tionierung des Dokumenten- und des Geschiftsprozessmanagements als wesentliche
architektonische Fachanwendungen der Offentlichen Verwaltung zu leisten (vgl. dazu
und zum Folgenden Abb. 2). Das Geschiftsprozess-Referenzmodell unterscheidet zu-
nichst zwischen einer Input- (links) und einer Outputseite (rechts). Weiter werden die
folgenden Geschiftsprozessmanagement-Doménen unterschieden: Prozesse der Politi-
schen Verwaltung (vereinfacht basierend auf dem Policy-Cycle-Konstrukt; vgl. dazu
Literaturhinweise unten), Prozesse der Leistungsverwaltung (Kernprozesse gegeniiber
Kunden, der eigentlichen (meist internen) Leistungserbringung, Lieferanten (Vollzugs-
verwaltung)), Supportprozesse der Verwaltung (Human Resources, Finanzmanagement,
IT-Management, etc.). Uberdies konnen fiir die drei verschiedenen Prozessbereiche je
separate Strategische Managementprozesse unterschieden werden (darunter kdnnen so
generische Aktivititen wie Organisieren, Staffing, Steering, Governance, etc. unter-
schieden werden). Die Charaktere der Prozessdoménen der Politischen Verwaltung, der
Leistungsverwaltung und des Verwaltungssupports sind sehr unterschiedlich. U.a. daher
hat die strategische Fiihrung nicht die gleiche Bedeutung wie beispielsweise in der Pri-
vatwirtschaft. Vielfach sind aufgrund deren sehr unterschiedlicher Aufgaben strategische
Fithrungen dominenspezifisch als strikt voneinander getrennt zu betrachten, da unter-
schiedliche Verwaltungsdoménen unterschiedliche Aufgaben haben. Typischerweise
gelangen im Verwaltungssupport ERP- oder andere integrierte Fachanwendungen zum
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Einsatz. Im Leistungsverwaltungsbereich gelangen je nach Verwaltungsebene integrierte
(Suiten/Standardsoftware, z.B. auf kommunaler Ebene) oder separierte unterschiedliche
(hoch spezialisiert/Individuallosungen, etwa auf staatlicher oder Bundesebene) Fachan-
wendungen (Siloanwendungen) zum Einsatz (Fachverfahren). Dies ist u.a. der groBen
Titigkeitsbreite der Offentlichen Verwaltung geschuldet. Auf der Leistungsverwaltungs-
und Verwaltungssupportebene macht der Einsatz von Dokumentenmanagement auf der
In- oder Outputseite (Dokumentenein- und ausgang) Sinn. Weniger Sinn macht dieser in
diesen Bereichen indes in der internen Prozessabwicklung, da diese eben vielfach schon
in spezifischen Losungen oder integrierten Suiten erfolgt. Es ist (iiber die entsprechende
Domine hinaus) fiir diese ganze Aufgabenbreite auf staatlicher Ebene oder auf Bundes-
ebene unmoglich, integrierte Losungen bereitzustellen. Der Bereich der Politischen
Verwaltungsprozesse stellt aus Sicht dieses Beitrags die eigentliche und zentrale Domi-
ne fiir den Einsatz von Dokumentenverwaltungssystemen dar.

Legisiative
Stakeholder

Andere
Nationen

Stakeholder

Nationen

Multilaterale

Organisationen Multilaterale

Organisationen

_ Strategisches Management
der politischen Verwaltung

Prozesse Managpment-

Prozesse

- - Strategisches Management
der Leistungsverwaltung

Andere
Verwaltungen w
i ‘ verwaltungs-
—
Verwaltungs-iiber-

greifendei Prozesse

INPUTSEITE] | QUTPUTSEITE
Judikative

Abb. 2: Geschiiftsprozess-Referenzmodell fiir die Offentliche Verwaltung.

Im Bereich der Politischen Verwaltung geht es im Wesentlichen darum, gesetzliche
Vorlagen aus der Interaktion zwischen Stakeholdern, Parlament und Verwaltung zu
managen [WalO]. Es liegt nahe, dies mit Elektronischen Dokumentenverwaltungs-
Systemen zu tun, die allenfalls die Einreichung vereinfachter Prozessfliisse ermoglichen,
um die Dokumente z.B. zwischen verschiedenen Stellen in der Verwaltung oder zwi-
schen Verwaltung und Legislative hin und her zu bewegen (vgl. [Co06] und im Policy
Cycle). Dadurch kénnen etwa z.B. komplexere Vernehmlassungsverfahren® (welche fast
immer auf Dokumenten beruhen) oder Zusammenstellungen von Anderungswiinschen
iiber die entsprechenden Dokumente abgewickelt werden. Typischerweise werden ent-

¢ Zur Bedeutung dieses Schweizer Begriffs vgl. http://www.admin.ch/bundesrecht/pc/index.html?lang=de
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sprechende politische Programme und dazu erforderliche Gesetzestexte zunichst als
Dokumente entwickelt, vernehmlasst, ans Parlament weiter gegeben fiir die Verabschie-
dung, implementiert, terminiert, etc. wie dies im Policy-Cycle-Konzept ([La56], [La71],
[Sco1], [Gii04]) veranschaulicht wird. Die strategischen Fiihrungsprozesse wiederum
erfordern fiir deren Abwicklung (Auswertung, z.B. zur Steuerung von Effizienz und
Effektivitit der Verwaltung) insbesondere Zugriffe auf bestehende unterschiedliche
Informationssysteme, die fiir die entsprechenden Doménen vorhanden sind. Etwa in
Planungsprozessen konnen durchaus Prozesse zur kollaborativen Entwicklung von Pla-
nen etc. bereitgestellt werden. Im Detail ist zu priifen, ob diese mit Elektronischen Do-
kumentenverwaltungssystemen, in Planungssystemen integriert oder separat zu entwi-
ckeln sind. (Strukturierte) Daten werden nicht notwendigerweise in den originalen In-
formationssystemen belassen, sondern auch ausgelesen und gesammelt fiir die Auswer-
tung etwa in Data Warehouses. Daten kénnen auch gesammelt und nach Bedarf (neu)
strukturiert werden, um zum Beispiel eine integrierte Fiihrung auf Basis von Kennzahlen
sicherzustellen (Stichwort Business Intelligence). In den Bereichen des Verwaltungssup-
ports und dessen Prozessen, der Leistungsverwaltung sowie der strategischen Fiihrung
der verschiedenen Verwaltungsbereiche hat die elektronische Dokumentenverwaltung
eine eher untergeordnete Bedeutung, etwa gegeniiber der Politischen Verwaltung. In der
Politischen Verwaltung konnen entsprechende Dokumentenverwaltungssysteme eine
fiihrende Rolle spielen. In den anderen Bereichen spielt das Dokumentenmanagement
mit Ausnahmen etwa im In- und Output-Management eine untergeordnete Rolle, dies
auch, weil hier verschiedene Daten und Dokumente in den entsprechenden Informations-
systemen (als Komponenten oder integrierte Suiten) integriert gespeichert werden.

4.2 Ableitung einer architektonischen Differenzierung

Aus architektonischer Sicht fiihren die in Kapitel 3 und Kapitel 4.1 gemachten Aussagen
im Wesentlichen zu Uber- oder Unterordnungen (unterschiedlichen Positionierungen)
von Prozessmanagement- und Dokumentenmanagementsystemen (vgl. Abb.3 und
Abb. 4). Beispielsweise ist im Leistungsverwaltungsprozessbereich die elektronische
Dokumentenverwaltung klar ein untergeordnetes System, in welches bei Moglichkeit
und bei vorhandenen Schnittstellen Ablagen von Dokumenten erfolgen. Dokumente
konnen da auch gesucht werden, falls die Fachanwendungen keine entsprechenden
Suchméglichkeiten bieten. Damit sind die zentralen Uberlegungen gemacht, welche zur
Positionierung von Dokumentenverwaltungs-Systemen fiihren. Diese Uberlegungen
sollten etwa in Relation zu Fachanwendungen auch bei der heute vielfach unklaren ar-
chitektonischen Positionierung entsprechender Dokumentenverwaltungs-Systeme sowie
deren Implementierung helfen. Im Weiteren klért dieser Beitrag auch die Frage nach der
Positionierung von Prozessen und Uberlegungen zur Positionierung des Prozessmana-
gements. Es macht — entgegen anderslautender Aussagen; insbesondere seitens entspre-
chender Softwareanbieter im Bereich Dokumentenmanagement — vielfach keinen Sinn,
die Vorstellung zu entwickeln, dass elektronische Dokumentenverwaltungssysteme zu
Prozessmanagement-Werkzeugen zu entwickeln seien. Zur Dokumentenfiihrung im
Bereich Dokumentenmanagement mag eine entsprechende (Dokumententransport-)-
Funktionalitét niitzlich sein, dann handelt es sich aber um den sogenannten Dokumenten-
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transportlayer (vgl. Abb. 1 ganz unten), der nicht als Prozesslayer missverstanden wer-
den darf.
Fallbeispiel Elektronisches

Geschéftsverwaltungssystem
als Primdaranwendung

Fallbeispiel Fachanwendung
als Primdaranwendung

Dokumentenmanagement-

System; Ablage auf Basis von
Records

Fachanwendung

Referenzierung
von Dokumenten
in Dokumenten-
Management-
System

Referenzierung
von Dokumenten
aus Archiv-
Systemen

Archivierung von Dokumenten
aus Dokumentenmanagement-
Systemen

Ablage von Dokumenten
aus Fachanwendungen

Dokumentenmanagement-
System; Ablage auf Basis von

Records Archivierung auf Basis von

Records

Referenzierung
von Dokumenten
aus Archiv-
Systemen

Archivierung von Dokumenten
aus Dokumentenmanagement-
Systemen

Archivierung auf Basis von
Records

Abb. 3: Verschiedene architektonische Losungen zur Positionierung von elektronischen Dokumen-
tenmanagementverwaltungssystemen.’

Fallbeispiel moglicher Integration von
Dokumentenmanagement-Losungen

Fachanwendung zu
Kollaborations- und
Dokumentenmanagement-
Zwecken, z.B. Microsoft
Sharepoint

Fachanwendungen

Referenzierung
von Dokumenten
in Dokumenten-
Management-
System Priméres
Dokumentenmanagement-
System; Ablage auf Basis von
Records, z.B. Fabasoft

Ablage von Dokumenten
aus Fachanwendungen

Bau dedizierter Schnittstellen zur
Integration in die primdre Dokumen-
tenmanagement-Lésung

Referenzierung
von Dokumenten
aus Archiv-

Archivierung von Dokumenten
aus Dok tenn

Systemen

Systemen

Archivierung auf Basis von

Records

Abb. 4: Fallbeispiel moglicher Integration von Dokumentenmanagementldsungen mit kombinier-
ten Losungen Dokumentenmanagement und Kollaboration.

7 Die rechte Seite zeigt die mdgliche Anwendung im Bereich Politischer Verwaltungsprozesse (Dokumenten-
managementsystem als Lead-System). Die linke Seite zeigt die typische Anwendung in Fachverfahren im Be-
reich Leistungsverwaltungs- oder Verwaltungssupportprozesse.
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4.3 Positionierung des Problemfeldes anhand des Geschéftsprozess- und —architek-
tur-Modells

Wenn nun im Sinne von [Wa08] und [Wal2] und deren Geschiftsprozess-Referenzmo-
dell weiter auf die Klassifikation von Verwaltungsgeschiftsprozessen in einem iiberge-
ordneten Sinne fokussiert wird, so kann in Anlehnung an die Abb. 1 eine Art Dreigliede-
rung mit unterschiedlichen Abstraktionsniveaus unterschieden werden. Zuoberst das
generische Verwaltungsprozessmodell, in welchem Verwaltungsprozessobermengen zu
unterscheiden sind. In Anlehnung daran sind fiir die Leistungsverwaltung, aber unter
Umsténden auch fiir die politische Verwaltung oder sogar die Supportprozessbereiche,
bestimmte Fachverfahren zu implementieren, welche ins Geschéftsprozessmanagement
zu integrieren sind. Als daran angehédngt konnen die Dokumentenverwaltungs(-trans-
port)prozesse differenziert werden, iiber welche sichergestellt wird, dass die in den Ge-
schifts- oder Verwaltungsprozessen entstandenen Daten, Dokumente oder Geschifte
prizise und wiederauffindbar klassifiziert und abgelegt werden. Noch einmal nachgela-
gert, im Sinne des Informations- oder Document Lifecycles, kann das Records Manage-
ment als Archivierung verstanden werden. Die folgende Abb. 5 zeigt, welche weiteren
Charakterisierungen die entsprechenden Prozessmodelle haben konnen.

Generisches Re-
ferenzprozess-
modell der Ge-
samtverwaltung

Einsatzmdglichkeiten fiir die Definition von Architekturdoménen,
Architekturstrukturen, SOA-Strukturierungen, etc.
Ausgangspunkt fiir die Positionierung von Geschaftsprozessen in
der Verw.: Verwaltungseinheiten basieren auf Mix entsp. Proz.

Ressortspezi-
fische Referenz-
prozessmodelle

Hier wird spezifiziert, in welcher Form die Prozesse aus hoheit-
licher Sicht und aus gesetzlicher Sicht abzuwickeln sind.

Dabei kommen ressort- oder verwaltungsbranchenspezifische
Regeln zur Anwendung, was die Prozesse entsprechend nicht
Generisch erscheinen lasst.

Geschaftsverwal-
tungsspezifische
Referenzprozess-
modelle

Hier wird spezifiziert, in welcher Form Dokumente, Informationen,
Entscheide aus Verwaltungssicht zu transportieren sind. Dabei
kommen gener. Bausteine zum Tragen, wie z.B. Zur Information,
zur Unterzeichnung, zur Vernehmlasssung, zur Unterzeichn., etc.
Es handelt sich aus Prozesssicht alleine um die Def. der Dok-

transportwege, welche mit obiger Prozesslogik indirekt zu tun hab.

Abb. 5: Weitere Differenzierung unterschiedlicher Prozessmodelle.

Das generische Modell (I) ist ein sehr grobes, allgemein giiltiges und stabiles Prozess-
modell (abstrakte Prozesse), das eine grundsitzliche Einteilung abstrakter politischer und
verwaltungsspezifischer Prozesse erlaubt. Das Ressort-spezifische Modell (II) beschreibt
die Verwaltungsprozesse in mehreren Abstraktionsstufen bis hin zu einem granularen
Prozessmodell. Da steckt die eigentliche Fachlichkeit drin (Fachverfahren). Das Doku-
mentenverwaltungsspezifische Modell (III) beschreibt ,,nur mehr* das ,,Handling* (den
Transport) von Akten und ist nur mehr relevant fiir jene ,,Prozesse”, in denen (aufbewah-
rungsrelevante) Akten bearbeitet werden. Daher ist dies ein Submodell. I dient zur gro-
ben Orientierung. II ist das (fachlich relevante) Prozessmodell (Fachverfahren). III stellt
in bestimmten Bereichen eine Besonderheit der 6ffentlichen Verwaltung dar (die Akten-
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verwaltung) und kann nur im fachlichen Kontext von (II) angewendet werden. In Relati-
on zum oben Gesagten ist die SOA-Strukturierung® auf hoher Geschiiftsprozessebene fiir
problematisch zu halten. Eine geschickte Geschiftsprozessmodellierung und geeignete
Abgrenzung der Geschéftsprozesse und -bereiche ist in der Praxis ausreichend. Ein wei-
teres Problem beziiglich der oben dargestellten Konfliktsituation Fachprozess- versus
elektronische Dokumentenverwaltung ergibt sich bei der Unterstiitzung der Prozessbe-
reiche mittels Informationssystemen. Denkbar sind hier im Sinne einer Aufzéhlung
Fachverfahrens-spezifische Systeme, elektronische Dokumentenverwaltungs- oder Re-
cords-Management-Systeme,  Prozessfiihrungs-Systeme  (Workflow-Management-
Systeme, separat oder integrierte Workflow-Komponenten in Fachanwendungen oder
Dokumentenverwaltungs-Systemen) sowie Archivierungssysteme. Damit unterstiitzen
u.a. DMS, ELAK, Archivierungssysteme, etc. die Fachanwendungen. Auf Uberschnei-
dungen ist zu achten. Diese resultieren aus historisch gewachsenen Systemlandschaften,
etwa dann, wenn kein systematisches Unternehmensarchitekturmanagement betrieben
wird. Sie sollten tunlichst aufgelost werden. Das Unternehmensarchitekturmanagement
hat hier Vorgaben zu machen, in welcher Form und iiber was fiir Schnittstellen und Bus-
Infrastrukturen Dokumentenintegration zu betreiben ist und wie das Geschiftsprozess-
management zu positionieren und zu implementieren ist. Wesentliche generische Ge-
schiftsvorfille, welche im Dokumentenmanagement spezifiziert sein konnen, lauten
etwa wie folgt: Erstellung, Zustellung zur Kenntnisnahme, Zustellung zur Bearbeitung,
Zustellung zur Unterzeichnung, Zustellung zur Priifung, Zustellung zur Information, etc.
Ferner sind in elektronischen Dokumentenverwaltungssystemen Dossiers, etc., spezifi-
ziert, iiber welche einerseits die Ablage organisiert ist, andererseits wird im Records
Management eine klar spezifizierte fiir die Archivierung vorbereitete Klassifikation der
Dokumente und Dossiers im Sinne einer Zuordnung zu einem Record spezifiziert. In
elektronischen Dokumentenverwaltungssystemen kommen iiberdies funktionale DMS-
Operationen wie folgt zum FEinsatz: Check In, Check Out, Versioning, Renditioning,
Konversion, Vorlagen-Integration usw. Diese sind den Geschiftsprozessen unterzuord-
nen. Ausgehend von den weiter oben charakterisierten Geschiftsvorfillen ldsst sich
festhalten, dass es sich hier um eine Dokumententransport-Funktionalitidt und ein Doku-
mententransportmanagement handelt, das in gewissen Bereichen der Verwaltung, wie
erwahnt etwa im Fall der Politischen Verwaltungsprozesse oder im Bereich Input- und
Outputmanagement im Leistungsverwaltungsbereich, dominant auftritt und damit seine
Berechtigung hat. Eigenschaften von fachspezifischen Prozessunterstiitzungssystemen:
Hierunter konnen einerseits Fachverfahren spezifiziert werden, die je nach Verwaltungs-
ressort oder -doméne unterschiedlich ausgeprigt sind. Zudem sind etwa fiir ein Subven-
tionsvergabeverfahren im Landwirtschaftsumfeld, der Vergabe von Stipendien im Stu-
dienumfeld, einem Steuerrechnungsverfahren, etc. ganz unterschiedliche Prozesse und

8 SOA steht fiir Service-orientierte Architektur(en). Unter SOA wird die Bereitstellung von fachlichen Dien-
sten und Funktionalititen verstanden, und zwar in Form von Services. Dies erfolgt vornehmlich zum Zweck
der Anwendungsintegration [RHSO05]. Unter einem Service wird eine abgeschlossene, unabhéingige Kompo-
nente verstanden, die eine umfassend definierte Funktionalitit iiber eine Schnittstelle anbietet [Pa03],
[YPVO02]. Ein Service abstrahiert von zugrunde liegenden Entitéten, Objekten und Klassen. Eine SOA be-
schreibt die Modularisierung einer meist heterogenen, komplexen Anwendungslandschaft in Form von Servi-
ces [HHVO06]. Hierbei wird eine zusétzliche Schicht iiber der eigentlichen Softwareinfrastruktur eingefiihrt, die
bestimmte Funktionalititen der vorhandenen Anwendungen in der Form von Services zur Verfiigung stellt (die
wiederum zu Prozesse gekoppelt werden konnen), sodass diese iiber ein Netzwerk [Pa03] aufgerufen werden
konnen.
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unterschiedliche gesetzliche Regelungen in Anwendung (Fachverfahren). Vielfach wer-
den die entsprechenden Prozesse denn auch in unterschiedlichen Fachanwendungen
abgewickelt. Einmal resultieren beispielsweise Auszahlungen der Verwaltung, ein ande-
res Mal resultieren Einzahlungen an die Verwaltung, etc. Hier ist mit den DMS-
Standards und -Geschiftsvorfillen zwar einiges (aber nur fragmentarisch) abdeckbar.
Denkbar ist z.B. das Handling von Dokumenten zuhanden des Biirgers/des Unterneh-
mens, das Handling der Dokumente zur internen Abwicklung des Verfahrens etwa mit
Priifunterstiitzungen (Checklisten, etc.) oder allenfalls die Ablage von Dokumenten zu
Entscheiden innerhalb der Verwaltung. Jedoch stellen die Verfahren an sich in all ihrer
Unterschiedlichkeit je andere Anforderungen an die Unterstiitzung durch Informations-
systeme. Zum Beispiel kommen in einem Bewilligungsverfahren mit Kostenfolgen ERP-
Komponenten, Fach- oder Spezialanwendungen fiir das Bewilligungsverfahren, Doku-
mentenmanagement fiir das Dokumentenhandling zuhanden Biirger oder Unternehmen,
etc. zum Einsatz. Nicht immer werden dann die einzelnen Daten in Dokumentenform
abgelegt, sondern sind vielfach applikationsintern gespeichert. Dies zeigt, dass die (voll-
stindig) einheitliche Dokumentation eines Fachverfahrens schwierig wenn nicht gar
unmdoglich ist. Daten (Informationen und Dokumente) werden immer bis zu einem ge-
wissen Grad verteilt sein. Zudem ergeben sich unterschiedliche Anforderungen an
Schnittstellen, Dokumente und Dokumentenformate, welche von Stelle A zu Stelle B zu
senden sind, etc.

4.4 Architektonische Alternativen Geschéftsprozessmanagement versus Dokumen-
tenmanagement

Im Folgenden ergeben sich unterschiedliche mogliche Vorgehensweisen fiir die (archi-
tektonische) Weiterentwicklung. Architektonische Positionierung 1: DMS-Systeme
konnen bei all ihrer Berechtigung unter Umsténden eine Weiterentwicklung (Spezialisie-
rung) in Richtung Fachverfahren durchlaufen. Sollte dies nicht der Fall sein, wire eine
reduzierte Einsatzpalette vorwiegend in den politischen Verwaltungsprozessen die Fol-
ge. Architektonische Positionierung 2: Weiter konnten Fachverfahrens-unterstiitzende
Systeme verstdrkt mit Dokumentenmanagement-Funktionalitdt unterstiitzt werden. Ar-
chitektonische Positionierung 3: Umgekehrt zu den obigen Positionierungen ist zu fra-
gen, inwiefern Fachverfahrensspezifische Losungen etwa fiir die Steuerverwaltung oder
die Subventionsverwaltung nicht auch eine Entwicklung in Richtung Dokumenten- und
Records-Management machen sollten. Letztlich sind entsprechende Bescheide ja nicht
alleine aufgrund der Archivierung aus den Systemen heraus zu 16sen, sondern sie sollten
integriert und iiber einfache Verfahren aus den Systemen der Archivierung zugefiihrt
werden konnen. Architektonische Positionierung 4: Eine weitere Moglichkeit stellt die
(wo notig) bidirektionale Differenzierung von Schnittstellen zwischen Systemen zur
Unterstiitzung der Fachverfahren sowie Dokumentenverwaltungs-Systemen dar. Archi-
tektonische Positionierung 5: Eigenschaften von Geschiftsprozessunterstiitzungssyste-
men im betriebswirtschaftlichen Sinne (etwa ERP-Systeme): In der Verwaltung kommen
weit verbreitet auch ERP-Systeme oder Komponenten davon zum Einsatz, etwa im Be-
reich Finanzmanagement der Verwaltung. Entsprechende Systeme bieten vielfach inter-
ne Workflow-Funktionalitit an, iiber welche die Integration von Aktivititen im ERP-
System prozessorientiert gemanagt werden kann. Hierbei stellen sich Fragen wie folgt:
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Welcher Art ist die Dokumentation etwa fiir die Archivierung der Verwaltungstitigkeit?
In welcher Form miissen entsprechende Dokumente, Belege, Dossiers vorgehalten sein
um eine reibungslose und sichere Registrierung, Ablage und Archivierung sicherzustel-
len? Entsprechende gesetzliche Regelungen existieren, allerdings liee sich anhand des
Verwaltungs-Referenzprozessmodells nach [Wal2] klarer spezifizieren, welche Archi-
vierungs-, Dokumentations- und Registrationspflichten fiir Dokumente aus dem Verwal-
tungshandeln in den unterschiedlichen Doménenbereichen existieren. Zu fragen ist hier:
Fir welche Doménen- und Prozessbereiche sind welche Informations- und Anwen-
dungssysteme besonders geeignet (vgl. dazu die Antworten weiter oben im Beitrag)? Die
Differenzierung der Geschéftsprozess-Doménen hilft der Verwaltung bei der Losung der
hier geschilderten Dilemmata.

5 Weiterentwicklung des architektonischen Konzepts

5.1 Schlussfolgerungen zur konzeptionellen Weiterentwicklung

Ausgehend von [Wal2] und dessen Referenz-Rahmenwerk zum Management von Ver-
waltungsprozessen und ausgehend von den obigen AuBerungen ist nun vertiefter zu
untersuchen, welche Anforderungen ans Prozessmanagement in welchen Prozessdomi-
nen wie ausgeprigt ist und in welcher Form diese Auspriagungen einen Einfluss auf die
IT-Unterstiitzungen haben, wie dies in Umrissen weiter oben skizziert wird. Ferner ist
differenziert auch zwischen den noch wenig dokumentierten und im Bewusstsein der
Verwaltung verankerten Kommunikationsgeschiftsprozessen (Citizen Relationship Ma-
nagement) und den eigentlichen Dienstleistungs-, Transaktions- oder Produktionsprozes-
sen zu unterscheiden. Eine dhnliche Unterscheidung ist auch auf der anderen Seite der
Wertschopfung gegeniiber Lieferanten zu machen. Eine weitere Auswirkung der oben
dargestellten Problemstellung ist die Anforderung, aus architektonischer Sicht zu kldren,
wie weit und in welcher Form Geschiftsprozess- und Dokumentenverwaltungs-Systeme
einander unter- oder iibergeordnete Prozesse unterstiitzen und welche Auswirkungen
dies aus architektonischer Sicht etwa beziiglich der architektonischen Einbettung von
elektronischen Dokumentenverwaltungs-Systemen hat. Denkbar ist, dass iiber den Life-
cycle von Dokumenten und Akten unterschiedliche Anwendungssysteme fiir die Verwal-
tung der Dokumente nebeneinander aber nicht parallel zueinander eingesetzt werden
konnen. Zudem kann dies auch iiber Unterschiede der Archivierungsbedarfe gegeben
sein. So kann etwa die Frage gestellt werden, ob Tickets von telefonischen Anfragen von
namentlich oder Identitits-méfig bekannten Biirgern in einem D115-Contact Center
archiviert werden konnen miissen oder nicht. Die hier angestellten Uberlegungen gelten
klar aus einer strategischen Sicht (,,hohe Flugh6he®). Ergdnzend kann, ausgehend von
Diskussionen mit Fachexperten, kiinftig weiter untersucht werden, wie aus operativer
Sicht die Positionierung der beiden Systemtypen aussieht. Beispielsweise ist hier eben-
falls das Kontinuum zwischen kollaborativen Aktivititen (allenfalls mit stochastischem
Charakter; Biirger- und Kundenkommunikation) und in Prozessen abwickelbaren Aktivi-
titen (allenfalls mit deterministischem Charakter; transaktionale Sachverhalte) zu be-
riicksichtigen. Es ist anzunehmen, dass hier weitergehende Differenzierungen zum Ein-

-92 -



satz von elektronischen Dokumentenverwaltungs- und Geschiftsprozessmanagement-
Systemen resultieren.

5.2 Schlussfolgerungen zum Geschiftsarchitekturmodell fiir die Offentliche Ver-
waltung

Aus Sicht der hiesigen Untersuchung zeigt sich, dass das in Kapitel 4.1 dargestellte Ge-
schiftsprozessreferenzmodell fiir die Offentliche Verwaltung sich gut fiir die Positionie-
rung von Informationssystemen in der Offentlichen Verwaltung eignet, d.h. auch fiir die
Positionierung der hier untersuchten Differenzierung von Dokumentenverwaltungs- und
Geschiftsprozessmanagementsystemen. Ebenfalls lassen sich anhand des vorliegenden
Referenzprozessmodells architektonische Differenzierungen zu den darin erscheinenden
Dominen présentieren. Insgesamt sind Biindel von spezifischen Fachanwendungen fiir
bestimmte Prozessmanagementbereiche der Offentlichen Verwaltung zuordenbar; dies in
Abhingigkeit von den sich in der Vergangenheit unterschiedlich entwickelnden Informa-
tionssystemen, die fiir verschiedene Verwaltungsbereiche (Dominen) entstanden. Aller-
dings kann diese Zuordnung noch viel weiter spezifiziert werden, etwa auf operativer
Prozessebene.

6 Zusammenfassung und Ausblick

Die Komplexitit von E-Government ist unbestritten. Insbesondere erwihnbar sind die
Komplexitit unterschiedlicher zum Einsatz gelangender Informationssysteme im E-
Government sowie deren Interaktion und Integration, internes E-Government, externes
E-Government mit Relationen zu verschiedenen Stakeholdern, etc. Insgesamt ist heute
jedoch zu wenig klar, in welcher Relation das Management elektronischer Geschifte
(Dokumentenverwaltung) oder das Records Management (zu dem im deutschsprachigen
Raum verschiedene Standards unterschiedlicher Reife existieren) und das Prozessma-
nagement zueinander zu positionieren sind und was dies fiir architektonische Auswir-
kungen oder Implikationen hat. In den Bereichen der Verwaltung, in welchen Fachan-
wendungen dominieren (Verwaltungssupport, etwa mit ERP-Systemen, Leistungsver-
waltung, mit diversen Fachanwendungen unterschiedlicher Art) spielen Dokumenten-
verwaltungs-Systeme eine klar untergeordnete Rolle, wobei hier Dokumentenmanage-
ment-Systeme mit entsprechenden Primirsystemen zu integrieren sind. In Bereichen, in
welchen etwa die Politikentwicklung (Policy Making) dominiert, spielen die Dokumen-
tenverwaltungssysteme verwaltungsintern aber auch verwaltungsiibergreifend (etwa in
Relation zur Legislative oder zur Judikative) eine zentrale Rolle. Weitere Systeme sind
entsprechenden Dokumentenverwaltungssystemen somit klar unterzuordnen. Diese
Schlussfolgerungen gelten aus einer strategischen Sicht. Aus operativer Sicht gilt: Uber-
all dort, wo stark dokumentenorientiert Biirgeranliegen aufgenommen und entsprechen-
de Bescheide ausgegeben werden, ist zu iiberlegen, in welcher Relation Dokumenten-
verwaltungssysteme zu Dominen- oder fachspezifischen Informationssystemen der
Leistungsverwaltung zu stehen haben (eher Unterordnung) oder wie diese Typen von
Informationssystemen zu integrieren sind. Denkbar ist, dass Datensétze einerseits in der
Fachanwendung gefiihrt werden und gegen auflen als PDF-Dokumente oder dhnlich
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reprasentiert werden konnen. Mit Sicherheit ist weitere Forschung zu diesem Thema
oder Problembereich erforderlich. Der hier thematisierte Problembereich ist implizit oder
explizit in vielen E-Government-Projekten ein Thema. Es sind ferner unterschiedliche
Perspektiven auf das Thema etwa aus strategischer, taktischer und operativer Sicht zu
adressieren. Dies bedeutet, dass kiinftig wohl Standards (z.B. von ISO zum Records
Management oder zum Geschiftsprozessmanagement) konkretisiert werden miissen, was
sich aus einer integrierten Perspektive beziiglich Geschiftsverwaltungs- und Prozessma-
nagement-Systemen dndern muss, um die in diesem Beitrag angesprochenen Probleme
adaquat zu adressieren. Letztlich ist der hier verhandelte Sachverhalt indes zu einem
zentraleren Bestandteil des Verwaltungsarchitekturmanagements zu machen.

Zu besonderem Dank bin ich hinsichtlich der Abfassung dieses Beitrag den folgenden
Personen verpflichtet: Wolfgang Klinger, Leiter der Beratungseinheit des Bundesrech-
nungs-Zentrums (BRZ) in Wien sowie Thomas Schirli, ehemaliger E-Government-
Verantwortlicher des Kantons Basel-Stadt, heute selbstindiger E-Government-Berater.
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