Heft 179

OLIVER THOMAS, CHRISTIAN SEEL (Dipl.-Kfm.),
CHRISTIAN SEEL (MScIS), BETTINA KAFFAI, GUNNAR MARTIN

Referenzarchitektur fiir E-Government (RAFEG): Konstruktion von
Verwaltungsverfahrensmodellen am Beispiel der Planfeststellung

Dezember 2004




OLIVER THOMAS, CHRISTIAN SEEL (Dipl.-Kfm.),
CHRISTIAN SEEL (MScIS), BETTINA KAFFAL, GUNNAR MARTIN

_REFERENZARCHITEKTUR
FUR E-GOVERNMENT (RAFEG):

Konstruktion von Verwaltungsverfahrensmodellen
am Beispiel der Planfeststellung

Veroffentlichungen des Instituts fiir Wirtschaftsinformatik
Herausgeber: Prof. Dr.Dr. h.c. mult. August-Wilhelm Scheer

Heft 179

ISSN 1438 5678

Institut fiir Wirtschaftsinformatik (IWi)

im Deutschen Forschungszentrum fiir Kiinstliche Intelligenz (DFKI)
Stuhlsatzenhausweg 3, Geb. 43.8, D-66123 Saarbriicken
Telefon: +49 (0) 6 81 /302 — 52 21, Fax: +49 (0) 6 81 /302 —36 96
E-Mail: iwi@iwi.uni-sb.de, URL: http://www.iwi.uni-sb.de/

Dezember 2004




Yorwort

Die Diskussion tiber den Einsatz moderner Informations- und Kommunikationstechno-
logien (IuK) in der 6ffentlichen Verwaltung wird derzeit unter dem Schlagwort ,,Elec-
tronic-““ oder ,,E-Government® in Wissenschaft und Praxis mit grofer Intensitit gefiihrt.
Wurde die Nutzung von Internettechnologien zur Unterstiitzung des Verwaltungshan-
delns im Innen- wie auch im AuBenverhiltnis anfangs noch als ,, Wunderwaffe* im Mo-
dernisierungsprozess der Behérden aller staatlichen Ebenen interpretiert, so ist diese
Euphorie mittlerweile einem eher realistischen Pragmatismus gewichen. Im Instrumen-
tarium des Verwaltungsmanagements werden die elektronischen Medien damit als ein
Werkzeug akzeptiert, das zwar grof3e Nutzenpotenziale erdffnet, dessen Einsatz aber der
sorgfiltigen Planung und Konzeption iiber die rein systemtechnische Perspektive hinaus
bedarf. Es gilt, unter Beriicksichtigung organisationaler Aspekte, ein technologisches
Festschreiben alttradierter Verwaltungsabldufe zu vermeiden und die Chance zur grund-
legenden Erneuerung zu nutzen. Damit kommt dem Diskurs zwischen Fachanwendern
als Triger des verwaltungsfachlichen Dienstwissens und Spezialisten der TuK-Abteilung
als Trager des technologischen Wissens eine zentrale Bedeutung zu.

Fiir die Realisierung eines transaktionsorientierten E-Government wird daher die Ver-
wendung adidquater Referenzmodelle, die gleichsam als Wissensspeicher der allgemei-
nen Vorgangsbearbeitung fungieren, als wichtiger Erfolgsfaktor eingeschitzt. Vor dem
Hintergrund der Dominanz von Konzepten des privatwirtschaftlichen Bereichs wird da-
bei aber gleichzeitig vor der voreiligen Ubernahme von zwar bewihrten, aber doménen-
fremden Konzepten gewarnt und die zwingende Notwendigkeit der Konstruktion und
Anwendung verwaltungsspezifischer Ansitze betont.

Das Projekt ,,Referenzarchitektur fiir E-Government” (RAFEG)' trigt diesen Rahmen-
bedingungen mit der Entwicklung einer integrierten Architektur, die sowohl organisato-
rische als auch technologische Aspekte der 6ffentlichen Verwaltung beriicksichtigt, um-
fassend Rechnung. Der Fokus des Forschungsvorhabens liegt auf der Entwicklung eines
Rahmenkonzepts, das die notwendigen Komponenten zur Realisierung informations-
und kommunikationstechnischer Systeme fiir typische Prozesse nachgeordneter Behor-
den der Innenministerien der Bundeslidnder bereitstellt. Es wird ein ganzheitlicher An-
satz verfolgt, der die formale Beschreibung fachlicher Zusammenhinge und der Bereit-
stellung eines Referenzmodells bis hin zur Entwicklung von verteilt agierenden Soft-
warekomponenten zur Unterstiitzung behordlicher Geschéftsprozesse sowie deren pro-

" Das Forschungsvorhaben RAFEG wird vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF)
von 01.01.2004 bis 31.12.2006 gefsrdert (Férderkennzeichen: 01 ISC 07 B).
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Vorwort il

totypischer Umsetzung integriert. Die konkrete Umsetzung erfolgt am Beispiel des
Planfeststellungsverfahrens.

Das Verbundprojekt beinhaltet insgesamt fiinf Forschungsschwerpunkte, die von der
Erstellung des Referenzmodells und der Entwicklung der korrespondierenden technolo-
gischen Komponenten iiber deren prototypischen Umsetzung sowie exemplarischen
Einfiihrung des Prototypen im Regierungsprasidium Leipzig bis hin zur Sicherung der
Nachhaltigkeit der Projektergebnisse reichen (vgl. Abbildung 1).
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Abbildung 1: Forschungsschwerpunkte im Projekt RAFEG

Der Fokus der Forschungsarbeiten des Instituts fiir Wirtschaftsinformatik (IW1) im
Deutschen Forschungszentrum fiir Kiinstliche Intelligenz (DFKI) liegt auf der Erstel-
lung fach- und DV-konzeptioneller Aspekte in Form eines Referenzmodells sowie der
Bereitstellung von Konzepten zu Referenzmodellerstellung und -controlling in der
offentlichen Verwaltung. Dieses findet sich in den Arbeitsschwerpunkten (I.) Prozess-
modellierung sowie deren (III.) Integration in die Referenzarchitektur wieder. Die paral-
lel verlaufende Evaluation der Forschungsergebnisse erfolgt durch (V.) Praxistests. Als
primédrer Anwendungspartner ist das Regierungsprésidium Leipzig involviert, dessen
Mitarbeiter das Dominenwissen beziiglich der Planfeststellungsverfahren bereitstellen.

Der vorliegende Arbeitsbericht des IWi, bei dem es sich um eine tliberarbeitete und er-
weiterte Fassung eines Konferenzbeitrags handelt (Thomas et al. 2004), untersucht die
modellierungssprachliche Gestaltung von verfahrensorientierten Referenzmodellen fiir
typische Verwaltungsprozesse. Anhand des ,,Planfeststellungsverfahrens Strafle wer-
den ein erstes beispielhaftes Modell erarbeitet und darauf aufbauend Gestaltungspoten-
ziale fiir die Modellkonstruktion diskutiert. Die Weiterentwicklung der vorliegenden
Ergebnisse soll in zukiinftigen Berichten unter Definition entsprechender Schwerpunkte
dokumentiert werden und Impulse zur Referenzmodellierung im E-Government vermit-
teln.
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1 Ausgangssituation und Problemstellung

Die mit Hilfe des Einsatzes moderner Informations- und Kommunikationstechnik (IuK)
realisierbaren Effektivitits- und Effizienzsteigerungspotenziale fiir die Leistungserstel-
lung 6ffentlicher Verwaltungen werden seit geraumer Zeit diskutiert (z.B. Kraus 1983;
Reinermann 1986; Lenk 1999). Das Electronic Government — kurz: E-Government — als
,2Abwicklung geschiftlicher Prozesse im Zusammenhang mit Regieren und Verwalten
(Government) mit Hilfe von Informations- und Kommunikationstechniken iiber elektro-
nische Medien* (von Lucke, Reinermann 2001, S.1) institutionalisiert seit Ende der
1990er-Jahre den Einsatz moderner TuK in der 6ffentlichen Verwaltung.

Das Erreichen zentraler Ziele des E-Government, wie etwa eine Qualitdtsverbesserung
offentlicher Dienstleistungen oder eine Produktivititssteigerung, setzt dabei neben der
rein technologischen Umsetzung vor allem die Berticksichtigung organisationaler Ge-
staltungspotenziale voraus (Schedler, Schmidt 2004, S.4ff.). Insbesondere der Reorga-
nisation von Verwaltungsabliufen kommt eine zentrale Bedeutung zu. Im Sinne eines
., Verwaltungs-Engineering® sind in Abstimmung mit den strategischen Zielen organisa-
tionsiibergreifende und durchgingige Prozesse zu schaffen (Gesellschaft fiir Informatik
e.V. 2000, S.25f). Damit bildet die Entwicklung addquater Gesamtprozessszenarien
unter Berticksichtigung aller relevanten Anspruchsgruppen die Grundvoraussetzung fiir
die Realisierung der Nutzenpotenziale des E-Government. ,,Produktivititssteigerung
mittels IKT heifit Reorganisieren, heifit in Besitzstédnde eingreifen, heifit also ,Fiihrungs-
schwerstarbeit‘.* (Reinermann 1995, S.129)

In der Verwaltungspraxis wird die Notwendigkeit zur Gestaltung addquater Verfah-
rensstrukturen als Basis des effektiven TuK-Finsatzes zunehmend akzeptiert. So bildet
etwa fiir die meisten deutschen Landesverwaltungen die Prozessverbesserung einen ex-
pliziten Bestandteil der Reform- bzw. E-Government-Initiativen (Mauch 1999, S.37{f.).
Gleichzeitig wird von den Verantwortlichen — neben knappen finanziellen Ressourcen,
fehlenden Prozessdokumentationen oder Widerstinden innerhalb der Organisation —
insbesondere mangelndes Know-how als Hindernis fiir die Realisierung von Restruktu-
rierungen genannt (Seel, Giingéz 2002, S.109). Fiir das Uberwinden dieser Barriere
kann die langjéhrige Erfahrung des privatwirtschaftlichen Umfelds in der Durchfiihrung
von Restrukturierungsmafinahmen genutzt werden em privatwirtschaftlichen Umfeld.
Der 6ffentlichen Verwaltung bietet sich die Mdglichkeit, auf ausgereifte Konzepte und
ein umfassendes Wissen iiber Reorganisationen zuriickzugreifen. Gleichwohl kénnen
die Ansitze der Privatwirtschaft lediglich als Ausgangsbasis fungieren, die Adaption an
die Anforderungen der Verwaltungsdoméne ist von zwingender Notwendigkeit.
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Ausgangssituation und Problemstellung 2

Mit der Referenzmodellierung steht ein derartiger sowohl wissenschaftlich fundierter
als auch praktischer erprobter Ansatz aus dem privatwirtschaftlichen Bereich zur Verfii-
gung. Begriindet insbesondere im wissenschaftlichen Umfeld der Wirtschaftsinformatik,
haben sich Referenzmodelle auch in der unternehmerischen Praxis als Mittel zur An-
wendungssystem- und Organisationsgestaltung bewihrt (Scheer, Seel, Wilhelm 2002,
S.9; Fettke, Loos 2002, S.9). Der Begriff subsumiert allgemeingiiltige Modelle, die
Soll-Empfehlungen fiir eine Klasse abstrakter Anwendungsgebiete umfassen und als
»opeicher relevanten Doménenwissens fungieren. Dem Nutzer dient das Referenzmo-
dell als Ausgangsbasis, die er fiir seinen konkreten Anwendungsfall modifiziert (Fettke,
Loos 2002, S.10; Becker et al. 2002, S.26; Scheer 2002, S.61; vom Brocke 2003,
S.34f1).

Im Kontext des E-Government misst LENK der Verwendung von Referenzmodellen fiir
die allgemeine Vorgangsbearbeitung eine zentrale Bedeutung zu (Lenk 2000, S.304;
Lenk 2004b, S.44f.). So ist mit Hilfe geeigneter Modelle eine gemeinsame Begriffswelt
als Verstidndigungsgrundlage zwischen TuK-Experten und -Anwendern realisierbar. Au-
erdem werden bei Reorganisationsmafinahmen die Modellierung von Ist- bzw. Soll-
Prozessen, das Erkennen von Schwachstellen oder die Durchfiihrung von Mitar-
beiterschulungen erheblich vereinfacht, es resultieren Zeit- und Kosteneinsparungen
(Klefges, Heib 1997, S.434ff.; Schiitte 1998, S.78).

Der effektive und effiziente Einsatz von Konzepten zur Referenzmodellerstellung und
-anwendung und damit die Realisierung der genannten Nutzenpotenziale verlangt aller-
dings die Uberpriifung bestehender und die Bereitstellung verwaltungsspezifischer Kon-
zepte. Derzeit — so bemerkt LENK kritisch — werde in der Verwaltungspraxis noch zu oft
»[...] mit Referenzmodellen gearbeitet, welche die Vielfalt der Verwaltungsarbeit nicht
spiegeln® (Lenk 2004a, S.61). Grundlegende Fragestellungen fiir die Bereitstellung a-
ddquater Losungsansitze richten sich dabei sowohl an die methodische als auch an die
inhaltlich-funktionale Perspektive der Referenzmodellierung (Schwegmann 1999,
S.59f.). Die methodische Sicht bezieht sich auf die Konstruktion, sprachliche Darstel-
lung und Anwendung von Referenzmodellen (Schiitte 1998; vom Brocke 2003). Hier
sind derzeit zwar Ansdtze zur Erweiterung bestehender oder zur Erarbeitung neuer
Sprachen unter Berticksichtigung der Anforderungen der Anwendungsdomine zu ver-
zeichnen (Becker et al. 2003; Palkovitz, Rossler 2004). Gleichwohl fehlen Hinweise auf
die Auswirkung der Doménenbesonderheiten in den Prozessen der Referenzmodeller-
stellung und -anwendung. Eine Ubertragung der Erkenntnisse aus Betriebswirtschaft
und Wirtschaftsinformatik auf die spezifischen Anforderungen der Verwaltungsdoméine
und deren praktische Anwendung ist bislang nur punktuell erfolgt (Scheer 2002; Becker
et al. 2003).

Aus inhaltlich-funktionaler Sicht steht die Entwicklung doménenspezifischer Modelle
im Vordergrund (Becker, Schiitte 1996, Scheer 1997). Hier kann festgestellt werden,
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Referenzprozessmodellierung in der 6ffentlichen Verwaltung mit Ereignisgesteuerten Prozessketten 3

dass derzeit die Anwendungsgebiete der Privatwirtschaft dominieren. Insbesondere fiir
Industrieunternehmen werden seit Jahrzehnten Referenzmodelle erarbeitet, so hat bei-
spielsweise SCHEER bereits Mitte der 1980er-Jahre mit dem Y-CIM-Modell ein erstes
umfassendes Rahmenkonzept zur Abbildung der fachlichen Integrationsbeziehungen im
Industriebetrieb vorgestellt (Scheer 1987). Neuere Ansitze konzentrieren sich insbeson-
dere auf den Bereich der Dienstleistungen (z.B. Thomas, Scheer 2003). Verwaltungs-
spezifische Modelle, die auch die Anforderungen des E-Government berticksichtigen,
fehlen oder sind erst im Entstehen begriffen (z.B. Troitzsch et al. 2004; Horn, Off 2004)

2 Referenzprozessmodellierung in der 6ffentlichen
Verwaltung mit Ereignisgesteuerten Prozessketten

2.1 Offentliche Verwaltung und Referenzprozessmodellierung

Gemeinhin wird die 6ffentliche Verwaltung — ausgehend vom System der Gewaltentei-
lung — als die Grundgesamtheit staatlicher Titigkeiten umschrieben, die nicht zur Ge-
setzgebung, Rechtsprechung und Regierung gehéren (Thieme 1984, S.2; Reichard
1987, S.3). Positiv formulierte Ansitze beschreiben die Verwaltung als Vollzugsorgan,
das von der Legislative durch Rahmenzielsetzungen gesteuert und durch die Judikative
kontrolliert wird (z.B. Reichard 1987, S.3). Eine Charakterisierung kann anhand der
Aufgabenstellung, der Leistungen und der Organisationsstruktur vorgenommen werden.

Die Aufgabenstellung charakterisiert die Verwaltung als eine Organisation, die der Er-
filllung offentlicher Aufgaben dient. Diese leiten sich aus den &ffentlichen, gemein-
wohlorientierten Zielen ab, die sich wiederum an den staatlichen Zielen orientieren. Als
deren Erfiillungsorgan konkretisieren die Verwaltungsinstitutionen politische Entschei-
dungen, fordern zu bestimmten Handlungen auf oder filhren Transaktionen durch. Die
Rahmenparameter werden dabei durch die politischen Entscheidungen definiert, die
wiederum in Rechtsnormen Ausdruck finden (Lenk 1999, S.7). Das Recht bildet somit
die Grundlage des Verwaltungshandelns, dementsprechend sind viele Leistungserstel-
lungsprozesse durch Rechtsvorgaben mehr oder weniger intensiv determiniert. Die
rechtliche Bindung bezieht sich dabei nicht nur auf die Abliufe per se, sondern auch auf
die relevanten Dokumente und die Entscheidungsfindung (Wimmer, Traunmiiller, Lenk
2001, S.437f.). In Deutschland werden die Verwaltungsverfahren durch Vorgaben des
Verwaltungsverfahrensrechts reguliert, das sich in allgemeines und besonderes Verwal-
tungsverfahrensrecht gliedert. Ersteres beinhaltet Regeln mit Giiltigkeit fiir alle Verwal-
tungszweige und wird dokumentiert im (Bundes-) Verwaltungsverfahrensgesetz
(VWVIG) und den Verfahrensgesetzen der Linder. Die Vorschriften des besonderen
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Verwaltungsverfahrensrechts gehen dem allgemeinen Verfahrensrecht vor (Laubinger
1989, Sp.1753f1).

Bei den Leistungen als Ergebnis der Aufgabenerfiillung handelt es sich dabei bis auf
wenige Ausnahmen, wie etwa die Erstellung von Sachleistungen oder die Erbringung
von kérperlichen Dienstleistungen an Menschen, ausschlieBlich um eine Informationsti-
tigkeit (Lenk 1999, S.7). Dementsprechend dominieren die Faktoren Information und
Wissen einen GroBteil der Verwaltungsprozesse. Fiir die Behorden als ,,Produzent von
informationellem Output bilden Informationen den zentralen ,,Rohstoff™ der Leistungs-
erstellung. Von Relevanz fiir das Verwaltungshandeln sind dabei insbesondere Informa-
tionen iiber die Umwelt, iiber das eigene Handeln und iiber die zu befolgenden Regeln
(Lenk 1999, S.13). Das daraus generierte Wissen nimmt gemeinsam mit dem Dienst-
wissen der Mitarbeiter entscheidenden Einfluss auf das jeweilige Verwaltungshandeln.
Fiir die Bearbeiter mit Ermessensbefugnissen bildet die Kenntnis der rechtlichen Vor-
gaben, des relevanten Umfelds, der Handlungskonsequenzen wie auch der Einflussmog-
lichkeiten und der Effektivitit des eigenen Handlungsinstrumentariums die Vorausset-
zung zur Aufgabenerfiillung (Wimmer, Traunmiiller, Lenk 2001, S.438f.).

Die Organisationsstruktur zur Leistungserbringung wird in deutschen Verwaltungen
durch das Anfang des letzten Jahrhunderts formulierte Biirokratiemodell von WEBER
gepragt (Mayntz 1968, S.27f.; Schedler, Proeller 2003, S. 16). Neben der oben skizzier-
ten rechtlichen Bindung des Verwaltungshandelns sind hier die funktional strukturierte
Aufbauorganisation, die klar abgegrenzten Zusténdigkeiten und Kompetenzen, die feste
Amtshierarchie und die AktenméBigkeit der Amtsfiihrung als Charakteristika zu nen-
nen. Die relevanten Steuerungsmechanismen kénnen gemil ihrer rechtlichen Verbind-
lichkeit kategorisiert werden, etwa im Sinne einer Prozesssteuerung durch legislative
oder durch Zweck- und Konditionalprogrammierung. Der Freiheitsgrad bei der Ausfiih-
rung einer MaBnahme reicht dabei von der Finalprogrammierung, bei der lediglich Ziele
vorgegeben werden, bis hin zu vollprogrammierten Entscheidungen, bei denen alle Ent-
scheidungsbedingungen exakt definiert und vorgegeben werden (Engel 1996).

Trotz dieser auf den ersten Blick sehr restriktiv erscheinenden Bestimmungsfaktoren re-
sultiert keineswegs ein einheitlicher Typ von stark zentralisierten, formalisierten und
standardisierten Geschiftprozessen. Es wird vielmehr ein Rahmen definiert, innerhalb
dessen die Verwaltungsmitarbeiter gemif des Einzelfalls im Rahmen ihrer Kompetenz
durch Ermessen oder Konsensbildung und unter Anwendung der Rechtsvorschriften a-
gieren (Engel 1996, S.461; Wimmer, Traunmiiller, Lenk 2001, S.461). Letztere sind
oftmals nicht eindeutig und kénnen somit im Einzelfall interpretiert werden. Die resul-
tierende Komplexitit des Verwaltungshandelns zeigt sich in der fast uniiberschaubaren
Vielfalt an Prozessen und deren Varianten.
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Fiir die Skizzierung eines Gesamtszenarios ist es daher hilfreich, eine grundlegende Ka-
tegorisierung von Verwaltungsprozessen vorzunehmen. Dies kann zunéchst durch eine
Unterscheidung von Hilfsprozessen zur Beschaffung und Pflege der Verwaltungsres-
sourcen sowie Prozessen des operativen Verwaltungshandelns erreicht werden. Letztere
lassen sich weiter in Prozesse zur Erbringung von Dienstleistungen an einzelnen oder
der Allgemeinheit, von finanziellen Transfers und zur Definition von Verwaltungsent-
scheidungen kategorisieren. Entscheidungsprozesse bilden — trotz quantitativer Bedeu-
tung der Erstellung von Dienstleistungen — das Kernspektrum des Verwaltungshandelns
und beinhalten oftmals diffizile, durch rechtliche Fragen und Entscheidungen dominier-
te Sachverhalte (Gesellschaft fiir Informatik e.V. 2000, S.18; Lenk 2004b, S.44f.). Fiir
die Modellierung ist ihr groBer qualitativer Stellenwert explizit zu beriicksichtigen
(Gesellschaft fiir Informatik e.V. 2000, S.298; Wimmer, Traunmiiller 2002) und die
Abbildung von Freiheitsgraden in komplexen Entscheidungsszenarien vorzusehen. Die
bislang dominierende Fokussierung auf wohlstrukturierte, mit industriellen Produkti-
onsszenarien vergleichbare Verwaltungsverfahren hingegen ist unzureichend (Schedler,
Scharf 2001, S.11; Wimmer, Traunmiiller 2002, S.24; Klischewski, Lenk 2002, S.131;
Lenk 2004b, S.45). Es resultiert damit die Notwendigkeit, genaue Detailkenntnis des
Umfelds, des relevanten Wissens und Rechts sowie der Zusammenarbeit und Partizipa-
tion der Mitarbeiter im Entscheidungsprozess vorzuhalten. Die oftmals hohe Anzahl der
involvierten Stellen gleicher oder unterschiedlicher Verwaltungsebenen sowie die Ein-
bindung Externer wirkt dabei komplexititssteigernd.

Die Beriicksichtigung dieser AuBenbeziehungen ermdéglicht, wie in Abbildung 2 ge-
zeigt, das beschriebene Verwaltungshandeln in einen adressatenbezogenen Gesamtkon-
text zu setzen. Grundlage bildet hier die Unterscheidung verschiedener Phasen im Inter-
aktionsprozess zwischen der 6ffentlichen Verwaltung und Biirgern bzw. Unternehmen
(im folgenden als ,,Adressaten® bezeichnet). Gegenstand der ersten Phase ist die Be-
schaffung von Informationen durch den Adressaten, der Leistungen der Verwaltung in
Anspruch nehmen méchte und die relevanten Rahmenbedingungen priift. Die Absichts-
bildung auf der Basis der gewonnen Erkenntnisse sowie die konkrete Vorbereitung ei-
ner Kontaktaufnahme mit der Verwaltung, etwa unterstiitzt durch elektronisch verfiigba-
re Formulare oder Behdrdenwegweiser, werden innerhalb der zweiten Phase realisiert.
Als Vorstufe zur eigentlichen Leistungserstellung sind daraufhin Abstimmungen zwi-
schen Adressaten und Behérden bzgl. dem Anliegen und dem verfligbaren Leistungsan-
gebot im Sinne eines ,,Vertragsschlusses* zu treffen. Nach der eigentlichen Abwicklung
des Vorgangs und der Kundgabe des Ergebnisses hat der Adressat die Mdglichkeit —
auch unter Zuhilfenahme entsprechender Rechtsmittel — Stellung zu beziehen. Diese
Phase der Nachsorge ist, wie auch die der Abstimmung, durch diffizile Interaktionsas-
pekte gekennzeichnet (Lenk 2004b, S.44f., 481.).
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Abbildung 2: Rahmenmodell der Anliegensverfolgung

In dem in Abbildung 2 gezeigten Gesamtszenario wird der Einsatz von Referenzpro-
zessmodellen fiir die Gestaltung adidquater Prozesse seitens der 6ffentlichen Verwaltung
durch die aus dem rechtlichen und biirokratischen Rahmen resultierenden Strukturana-
logien begiinstigt, wobei jedoch eine Differenzierung von ,,individueller Situation und
wiederkehrenden Mustern (Struktur, Modelle) in Verwaltungsprozessen® (Wimmer,
Traunmiiller 2002, S.26) vorgenommen werden muss. Die Verwendung geeigneter
Modelle kann die Komplexitit von BE-Government-Projekten erheblich reduzieren und
deren Umsetzung vereinfachen. AuBerdem partizipiert die Verwaltung an dem im Mo-
dell gespeicherten Erfahrungswissen. Sie wird in die Lage versetzt, soweit wie moglich
Standardprozesse zu iibernehmen und sich vornehmlich auf die Bereiche zu konzentrie-
ren, die individuelle Losungen erfordern (Becker, Algermissen, Niehaves 2004, S.249;
Heib 2004, S.389).

Fiir die Modellkonstruktion und -anwendung ist dabei die Nutzung einer adéquaten
Modellierungssprache von essenzieller Bedeutung. Die enthaltenen Sprachkonstrukte
miissen den Besonderheiten des Verwaltungshandelns Rechnung tragen und die Abbil-
dung der komplexen Szenarien behdrdlicher Entscheidungsfindung ermé glichen.

Mit der Ereignisgesteuerten Prozesskette (EPK) steht ein erprobter Ansatz fiir die Pro-
zessmodellierung zur Verfligung, der im Folgenden aufgrund seiner praktischen wie
auch wissenschaftlichen Relevanz sowie seiner Eignung fiir das Umfeld der 6ffentlichen
Verwaltung vorgestellt werden soll.

2.2 Die EPK als Modellierungssprache

Die EPK hat sich insbesondere im deutschsprachigen Raum zur Konstruktion von Refe-
renzprozessmodellen auf fachkonzeptioneller Ebene etabliert und — nicht zuletzt auch
durch ihre Anwendungsorientierung und umfassende Werkzeugunterstiitzung — einen

© Institut fiir Wirtschaftsinformatik (IWi) im DFKI Dezember 2004




Referenzprozessmodellierung in der 6ffentlichen Verwaltung mit Ereignisgesteuerten Prozessketten 7

hohen Grad an Verbreitung und Akzeptanz in der Praxis gefunden (Niittgens 1997,
Rittgen 2000; Niittgens, Rump 2002a). Fiir die &ffentliche Verwaltung wurde ihre Eig-
nung bereits in der Vergangenheit in diversen Projekten demonstriert (Scheer, Niittgens,
Zimmermann 1996, S.14; Becker, Algermissen, Niehaves 2003b, S. 36).

Die Grundelemente der Modellierungssprache EPK sind Ereignisse, Funktionen, Kon-
trollflusskanten und Verkniipfungsoperatoren (vgl. Abbildung 3).
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Abbildung 3: Grundlegende Sprachkonstrukte der EPK
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Ereignisse sind die passiven Elemente der EPK. Sie beschreiben Zustinde und werden
durch Sechsecke dargestellt. Funktionen, die durch an den Ecken abgerundete Recht-
ecke reprisentiert werden, sind die aktiven Elemente der EPK. Der Funktionsbegriff
wird in der EPK mit dem der Aufgabe gleichgesetzt (Keller, Niittgens, Scheer 1992,
S.8). Im Gegensatz zu einer Funktion, die ein zeitverbrauchendes Geschehen ist, be-
zieht sich ein Ereignis auf einen Zeitpunkt (Scheer 1997, S.49). Ereignisse 16sen Funk-
tionen aus und sind deren Ergebnis. Diese beiden Beziehungen zwischen Funktionen
und Ereignissen werden durch Kontrollflusskanten, die durch gestrichelte Pfeile repré-
sentiert werden, dargestellt. Um auszudriicken, dass eine Funktion durch ein oder meh-
rere Breignisse gestartet werden kann bzw. eine Funktion ein oder mehrere Ereignisse
als Brgebnis erzeugen kann, werden Verkniipfungsoperatoren (Konnektoren) eingefiihrt.
Dabei wird in Anlehnung an die Terminologie der Aussagenlogik zwischen konjunkti-
ven ,®,, adjunktiven ,,@, und disjunktiven Verkniipfungen ,,®,, unterschieden
(vgl. Abbildung 3). Die entsprechende Konnektoren werden vereinfacht als AND-, OR-
bzw. XOR-Operatoren bezeichnet.

NOUTTGENS, RuMP (Rump 1999, S.73ff.; 2002b, S.67ff)) definieren eine EPK-Syntax,
in welcher der Kontrollfluss betrachtet wird und als Knoten Ereignisse, Funktionen,
Verkniipfungsoperatoren und Prozesswegweiser zugelassen sind. Auf Basis dieser Syn-
tax formulieren die Autoren 13 Regeln, die der Konstruktion syntaktisch richtiger EPK-
Modelle dienen. Beispiele dieser Regeln sind ,,Es gibt mindestens ein Start- und min-
destens ein Endereignis®, ,,Nach Ereignissen folgt kein XOR- oder OR-Split-Operator
im Kontrollfluss® oder ,,Es gibt keinen gerichteten Kreis im EPK-Schema, der nur aus
Verkniipfungsoperatoren besteht™.

In der Literatur zur Informationsmodellierung existieren Erweiterungen der Modellie-
rungssprache EPK, die unter anderem darauf abzielen, den Umfang der moglichen
Sprachaussagen zu vergroflern oder die Handhabbarkeit umfangreicher Modelle zu
verbessern. Diese EPK-Erweiterungen, die auch im Arbeitsgebiet der Referenzmodellie-
rung umfassend thematisiert sind (z.B. Schiitte 1998, S.99ff.; Schwegmann 1999,
S.75ff.; vom Brocke 2003, S.117{f.), werden nachfolgend eingefiihrt.

Aus der Ableitung der EPK als zentrale Modellierungssprache der Architektur integrier-
ter Informationssysteme (ARIS) resultieren erweiterte Aussagen, die auf dem ARIS-
Sichtenkonzept aufbauen. Diese Aussagen werden durch Annotation von zusdtzlichen
Sprachkonstrukten an EPK-Funktionen getroffen. SCHEER (2002, S.18ff., 32) schldgt
beispielsweise Sprachkonstrukte vor, die Umfelddaten, Nachrichten, menschliche Ar-
beitsleistung, maschinelle Ressourcen und Computer-Hardware, Anwendungssoftware,
Leistungen in Form von Sach-, Dienst- und Informationsdienstleistungen, Finanzmittel,
Organisationseinheiten oder Unternehmungsziele reprisentieren. Die Verbindung der
Konstrukte mit EPK-Funktionen wird iiber Kanten hergestellt, die — neben dem bereits
eingefiihrten Kontrollfluss — unter anderem in Organisations-/ Ressourcen-, Informati-
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ons-, Informationsdienstleistungs- und Sachleistungs- sowie Finanzmittelfluss unter-
schieden werden (Scheer 2002, S.31).

Der verhaltensbezogene Aspekt von Informationssystemen wird in der Praxis aus Griin-
den der Ubersichtlichkeit in der Regel nicht durch ein einziges EPK-Modell repréasen-
tiert, sondern durch mehrere miteinander verbundene und dekomponierte Teilmodelle.
Die Verkniipfung mehrerer EPK-Modelle wird tiber so genannte Prozesswegweiser
(Keller, Teufel 1996) erreicht (vgl. Abbildung 3). Funktionsverfeinerungen — in der
Modellierungspraxis auch héufig als Hinterlegungen bezeichnet (Seidlmeier 2002,
S.67f) — dienen der Hierarchisierung von EPK-Modellen (Niittgens 1995, S.108)
(vgl. Abbildung 3).

2.3 Die EPK als Modellierungssprache fiir die ffentliche Verwaltung

Den spezifischen Anforderungen, die aus den oben skizzierten Charakteristika der An-
wendungsdomine resultieren, kann durch die Grundgesamtheit der eingefiihrten EPK-
Sprachkonstrukte weitestgehend Rechnung getragen werden. Zunichst ist die aus der
biirokratischen Organisation resultierende Kompetenzverteilung zu nennen, die nicht
nur die Abbildung der relevanten Organisationseinheiten erfordert, sondern insbesonde-
re auch ein Vorhalten wohldefinierter Schnittstellen notwendig macht. In diesem Zu-
sammenhang sind auch die Adressaten als externe Anspruchsgruppen zu beriicksichti-
gen. Der informationsverarbeitende Charakter der Verwaltungsabliufe bedingt ferner
die Darstellung der zugrunde liegenden Informationen sowie der unterstiitzenden Sys-
teme.

Fiir RestrukturierungsmafBnahmen ist auerdem das Einbezichen von Mitarbeitern der
involvierten Fachbereiche und deren Fach- und Dienstwissen etwa bei der Definition
von VerbesserungsmafBnahmen von essenzieller Bedeutung. Zur Sicherstellung der
Handhabbarkeit in Verbesserungsprojekten muss daher die Verstindlichkeit und Nach-
vollziehbarkeit der Referenzmodelle auch fiir ,,Modellierungslaien* gewdhrleistet sein.
Die potenziell hohe Anzahl von Nutzern ldsst es auBerdem als sinnvoll erscheinen, eine
Multiperspektivitit in der Modelldarstellung zu realisieren. Die Verwendbarkeit in ver-
schiedenen Verwaltungen setzt schlieflich eine einfache Vergleichbarkeit der jeweili-
gen Modelle voraus (Becker, Algermissen, Niehaves 2003a, S.862)

Zusammenfassend kann konstatiert werden, dass vor dem Hintergrund der skizzierten
Anforderungen der Einsatz der EPK zur Referenzmodellierung in der 6ffentlichen Ver-
waltung angemessen erscheint. Bei der Erstellung eines Referenzmodells ist sowohl die
Einbeziehung von Fachexperten der betrachteten Domine, in diesem Fall der relevanten
Behorden, als auch die Einbeziehung von Methodenexperten erforderlich. Die hohe An-
schaulichkeit der EPK-Modelle sichert das Versténdnis und die Nachvollziehbarkeit bei
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den Fachexperten in den betroffenen Behérden, erlaubt aber ebenso eine aus methodi-
scher Sicht addquate Darstellung.

7war wiren auch andere Modellierungssprachen, wie das Petri-Netz oder das UML-
Aktivititsdiagramm, fiir die Konstruktion von Verwaltungsverfahrensmodellen geeig-
net. Die Brfahrungen der Autoren im Rahmen der projektbasierten Erstellung von Ver-
waltungsprozessen im Regierungsprisidium Leipzig haben allerdings gezeigt, dass die-
se fiir die eher juristisch geprigten Fachexperten aufgrund des Formalisierungsgrads
weniger anschaulich und verstandlich sind. Des Weiteren stellt die EPK Sprachkon-
strukte wie Dokumente oder Organisationseinheiten zur Verfiigung, welche die Repré-
sentation des Verwaltungswissens begiinstigen, in den zuletzt genannten Modellie-
rungssprachen jedoch nicht explizit vorhanden sind. Auch sprechen die weite Verbrei-
tung und der hohe Bekanntheitsgrad der EPK, z.B. beim Customizing von Enterprise
Resource Planning (ERP)-Systemen, ihre Tool-Unterstiitzung sowie die Méglichkeit der
Komposition/ Dekomposition fiir den Einsatz entsprechender Modelle.

Die Anwendung der oben vorgestellten Sprachkonstrukte wird im Folgenden am Bei-
spiel der Planfeststellungsverfahren (PFV) fiir den Bereich ,,StraBe demonstriert. Als
Verfahren der Kategorie ,,Verwaltungsentscheidung® (vgl. Abschnitt 2.1) beinhalten sie
oftmals komplexe juristische Sachverhalte und hohe Ermessens- und Entscheidungsfrei-
riume. Die Notwendigkeit der Einbindung einer Vielzahl externer Adressaten — zu nen-
nen wiren etwa betroffene Grundstiickseigentiimer oder Naturschutzverbiande — erhht
die Gesamtkomplexitit. Die modellhafte Abbildung ermd glicht damit die Untersuchung
grundlegender sprachlicher Gestaltungspotenziale fiir typische Verwaltungsverfahren
als Basis der Referenzmodellierung im E-Government. Somit wird der in Abschnitt 2.1
gestellten Forderung entsprochen, die bisherige Fokussierung auf industrielle ,,Produk-
tionsprozesse“ zu erweitern und die Aspekte behordlicher Entscheidungsszenarien —
dem , Kerngeschift“ der 6ffentlichen Verwaltung — verstirkt zu beriicksichtigen.

3 Konstruktion von EPK-Verwaltungsverfahrensmodellen
am Beispiel der Planfeststellung

3.1 Das Planfeststellungsverfahren

Planfeststellungsverfahren als Grundtyp der Verwaltungsverfahrensarten bilden keine in
sich abgeschlossene Verfahren. Dies geht zum einen auf die foderalistische Struktur
Deutschlands und somit die Zersplitterung der Rechtsgebiete zurtick und zum anderen
auf die starken Uberschneidungen zu Raumordnungsverfahren und Bauordnungen. Wei-
terhin definieren Vorschriften zur Bedarfsfeststellung oder der Festlegung der Pla-
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nungsgebiete Schnittstellen zu dem vorgelagerten Prozess der Planeinreichung (Hufen
1986, S.250; Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S.89-95).

7war zeichnen sich die PFV durch eine starke Formalisierung aus, die sich beispiels-
weise in klaren Vorgaben zur Offentlichkeitswirkung oder Verhandlungsabldufen &u-
Bert. Dies bedeutet jedoch nicht, dass von stark strukturierten oder gar standardisierten
Prozessen ausgegangen werden kann. Tatséchlich sind zahlreiche Freiheitsgrade zu ver-
zeichnen, die — dem jeweiligen Fall angepasst — eine konkrete Durchfiihrung beeinflus-
sen. Weiterhin ist eine Vielzahl unterschiedlicher Personengruppen beteiligt, was zu ei-
ner zusitzlichen Komplexitit des Verfahrens fiihrt (Laubinger 1989, Sp. 1754-1757,
Engel 1996).

Die Zielsetzung der PFV besteht darin, durch einen sog. Planfeststellungsbeschluss
(PFB) die behordliche Feststellung eines Planes zu erreichen (Laubinger 1989,
Sp. 1754-1755). Betroffen sind Bauvorhaben, die durch spezialgesetzliche Rechtsvor-
schrift angeordnet und als iibergeordnete raumbedeutsame Fachplanungen bezeichnet
werden. Rechtlich richtet sich das PFV zunichst nach den jeweiligen Fachgesetzen, wie
etwa dem Bundesfernstraengesetz (FStrG). Die Vorschriften der Verwaltungsverfah-
rensgesetze gelten lediglich subsididr, falls in den entsprechenden Fachgesetzen Liicken
bestehen (Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S.21). Abbildung 4 zeigt die wesentli-
chen Planungsgesetze (Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S.22; Kirchberg 2004, S.9).
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Abbildung 4: Einteilung der Fachgesetze

Aus den PFV ergeben sich spezifische Rechtswirkungen, wie Konzentrations-, Geneh-
migungs- und Gestaltungswirkung. Die Konzentrationswirkung besagt, dass der PFB al-
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le nach anderen Rechtsvorschriften erlassenen, 6ffentlich-rechtlichen Genehmigungen,
Verleihungen, Erlaubnisse und Zustimmungen ersetzt und somit keine weiteren behord-
lichen Entscheidungen benétigt werden. Durch die Genehmigungswirkung des PFB
wird festgestellt, dass das geplante Vorhaben einschlieflich aller Folgemafinahmen und
im Hinblick auf die von ihm beriihrten 6ffentlichen Belange zuldssig ist. Die Gestal-
tungswirkung bezieht sich auf die sffentlich-rechtlichen Beziehungen zwischen Trager
und Betroffenen. So berechtigt der PFB den Vorhabenstriger zur Durchfiihrung des
festgestellten Plans, bindet ihn aber ebenso an dessen Inhalt sowie an alle damit verbun-
denen Auflagen. Der PFB wird in einem formalen Verwaltungsakt definiert, der neben
den Rechten und Pflichten der Vorhabens- und der 6ffentlichen Rechtstréger auch die
Rechte und Interessen der durch das Vorhaben Betroffenen enthélt (Badura 1995,
S.512-515; Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S.64-69).

3.2 Reprisentation von PFV durch EPK-Modelle

Aufgrund der verschiedenen, den jeweiligen Sachgebieten entsprechenden Fachgesetze
fiir Planungsvorhaben konnen beispielsweise straBenbaurechtliche, personenbeforde-
rungsrechtliche, eisenbahnrechtliche oder wasserstraBenrechtliche Planfeststellungen
unterschieden werden. Trotz der Zugrundelegung unterschiedlicher Fachgesetze weisen
die verschiedenen Vorschriften und Verfahren zahlreiche gemeinsame Merkmale auf
(Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S.20-38). Auf Basis der rechtlichen Vorgaben
werden nachfolgend Teile des PFV exemplarisch dargestellt und als EPK-Modell abge-
bildet. Die Modellierung auf Basis der Gesetzestexte kann dabei nur zu einem ersten,
deduktiven hergeleiteten Referenzmodell fiihren. In zusitzlichen (induktiven) Schritten
ist unter Beriicksichtigung der konkreten Verfahren verschiedener Verwaltungen eine
Validierung und gegebenenfalls Anpassung notwendig.

Die Planfeststellung beginnt mit der Einreichung des Plans bei der Anhérungsbehorde.
Diese priift, ob die betroffenen Personengruppen bereits bekannt sind, da im Falle eines
Einvernehmens auf eine ffentliche Auslegung des Plans verzichtet werden kann. Die
Befragung der Fachabteilungen verschiedener Landesverwaltungen hat allerdings ge-
zeigt, dass im Allgemeinen von dieser Option selten Gebrauch gemacht wird (Hoppe,
Schlarmann, Buchner 2001, S.52).

Die Auslegung muss von der Anhérungsbehdrde innerhalb eines Monats nach Eingang
der vollstindigen Planungsunterlagen durch Zusendung der entsprechenden Dokumente
an die betroffenen Gemeinden veranlasst werden. Im Vorfeld der eigentlichen Ausle-
gung miissen diese eine Bekanntmachung gemifB ihrer ortsiiblichen Verfahrensweise
durchfithren. Bei den Betroffenen soll damit Interesse fiir den Plan geweckt und dazu
angehalten werden, sich mit den dokumentierten Sachverhalten zu beschiftigen. Die Art
der ortsiiblichen Bekanntmachung richtet sich mafigeblich nach dem Landes- bzw. Orts-
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recht. Die Gemeinden stehen nun in der Pflicht, die Planungsunterlagen innerhalb von
drei Wochen nach Erhalt fiir die Dauer eines Monats auszulegen (Hoppe, Schlarmann,
Buchner 2001, S.46-48). Abbildung 5 zeigt das repréisentierende EPK-Modell.
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Abbildung 5: Offentliche Auslegung

Der Vorgang ,,Plan 6ffentlich auslegen® ist Teil des in Abbildung 6 dargestellten Pro-
zesses ,,Anhorungsverfahren durchfithren® mit dem Startereignis ,,Plan ist eingereicht™.
Die Anhgérungsbehérde holt Stellungnahmen der Tréger dffentlicher Belange (T6B) ein.
Diese kénnen etwa Industrie- und Handwerkskammern oder weitere Behorden wie
Umweltamt, Gewerbeaufsichtsamt, Denkmalschutz- und Naturschutzbehdrden sein. Pa-
rallel sorgt die Anhérungsbehdrde fiir die 6ffentliche Auslegung des Plans.
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Abbildung 6: Anhorungsverfahren
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Die Adressaten kénnen nun bis zwei Wochen nach Ablauf der Auslegungsfrist Einwén-
de, Anregungen oder Anderungswiinsche vorbringen. Gibt es keine Einwénde, geht der
Prozess direkt in den Teilprozess ,,Planfeststellungsverfahren durchfiihren iiber, an-
dernfalls erfolgt zundchst die Priifung hinsichtlich formeller und materieller Korrektheit.
Formelle Mingel kénnen z.B. in der schriftlichen Ausarbeitung bestehen. Der materiel-
le Aspekt betrifft inhaltliche Fragen, wie beispielsweise die individuelle Betroffenheit
des Einwanderhebenden. Falls ein Mangel festgestellt wird, hat die Anhérungsbehérde
die Moglichkeit zur Zuriickweisung des betroffenen Einwands.

Mit der Zuriickweisung der Einwénde geht der Prozess unmittelbar in die Schnittstelle
, Planfeststellungsverfahren fortfiihren tiber. Sind die Einwinde in allen Punkten kor-
rekt, priift die Anhoérungsbehérde, ob die Notwendigkeit eines Erdrterungstermins be-
steht. Dieser kann entfallen, sofern sich alle Betroffenen gegen die Durchfiihrung aus-
sprechen und die beteiligten Behorden keine Bedenken &duBern. Hier besteht eine Ver-
bindung zum Teilprozess ,,Planfeststellungsverfahren fortfiihren*. An die Durchfiihrung
des Erdrterungstermins schlieft sich eine Priifung des Plans auf Notwendigkeit von An-
derungen an. Falls Anderungen in den Plan aufgenommen werden sollen, muss der Plan
erneut 6ffentlich ausgelegt werden. Ist keine Modifizierung notwendig, gibt die Anhd-
rungsbehorde eine abschlieBende Stellungnahme ab, die die Fortfithrung des PFV durch
die Planfeststellungsbehorde erdffnet (Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S.25-26).

Die Verbindung zwischen den Teilprozessen ,,Anhdrungsverfahren durchfiihren® und
, Planfeststellungsverfahren fortfithren” wird in Abbildung 7 iiber eine Prozessschnitt-
stelle hergestellt. Diese wird mit ,,Anhérungsverfahren durchfiihren® bezeichnet, um
den Ubergang zu dem bereits dargestellten Prozessschritt zu verdeutlichen. Die Starter-
cignisse stimmen mit den Endereignissen des abgeschlossenen Prozesses ,,AnhSrungs-
verfahren durchfiihren® iiberein (,,Einwénde sind zurtickgewiesen®, ,,Anhérungsverfah-
ren ist durchgefiihrt®, , Notwendigkeit ist nicht gegeben®, ,Keine Einwénde vorge-
bracht*). Es kann jeweils nur eines der genannten Ergebnisse Ausloser fiir die Weiter-
fiilhrung des Prozesses sein. In dem dargestellten Beispiel ist der Teilprozess in der
Funktion ,,Beschlussverfahren durchfiihren® enthalten. Das Beschlussverfahren endet
mit dem Frlass des Planfeststellungsbeschlusses, wodurch der Teilprozess ,,Planfeststel-
lungsverfahren fortfiihren* abgeschlossen ist.

Analog zu der bereits beschriebenen Funktion ,,Plan 6ffentlich auslegen™ konnen weite-
re Funktionen wie etwa ,,Stellungnahmen einholen®, ,,Einwénde materiell priifen®, ,,Er-
drterungstermin durchfiihren*usw. identifiziert werden. Die Teilprozesse lassen sich auf
einer hoheren Ebene als ,,Anhérungsverfahren durchfithren® zusammenfassen. Die Ab-
lufe ,,Plan 6ffentlich auslegen® und ,,Beschlussverfahren durchfiihren‘ werden zu dem
iibergeordneten Prozess ,,Planfeststellungsverfahren durchfiihren™ zusammengeflihrt
(vgl. Abbildung 6).

© Institut fiir Wirtschaftsinformatik (IW1i) im DFKI Dezember 2004




Konstruktion von EPK-Verwaltungsverfahrensmodellen am Beispiel der Planfeststellung 16

Planfeststellungs-
verfahren
fortfithren ...

)
]
2

_ Planfeststellungsverfahren fortfiihren

Anhdrungs- Anhérungs- Anhgrungs- Anhérungs-
verfahren verfahren verfahren verfahren
durchfilhren durchfiihren durchfilhren durchfiihren

\ 1

\ \

Einwénde sind s Nofwendotel Keine Einwénde
zurlickgewiesen durchgefthit gegeben vorgebracht

T T
) t
1 i

Beschluss-
v (| S
durchfiihren 4

i
i
U

Planfestellungs-
beschluss ist
erlassen

Abbildung 7: Beschlussverfahren

3.3 Gestaltungspotenziale der Konstruktion von Verfahrensmodellen

Die Erstellung der in 3.2 exemplarisch gezeigten Modelle erfolgte aufgrund der hohen
Relevanz des juristischen Rahmens fiir die Verwaltungsverfahren (vgl. Abschnitt 2.1)
zunichst basierend auf einer Sekundiranalyse der relevanten Gesetzestexte und Sekun-
dirmaterialien. Die Umsetzung der hier dokumentierten Abldufe und Sachverhalte unter
Verwendung der EPK erméglichte damit zum einen die genaue Berticksichtigung des
rechtlichen Kontexts, zum anderen wurde damit ein grundlegendes Modell als Basis der
weiteren Untersuchungen geschaffen. GemiB der Grundidee der Modellierung — die
Schaffung einer Verstindigungsbriicke zwischen Fach- und Methodenspezialisten —
wurden die generischen Konstrukte von den Autoren in verschiedenen Behdrden fiir die
Durchfithrung von Experteninterviews eingesetzt.” Es stand damit eine wertvolle Aus-
gangsdokumentation zur Verfiigung, die zunichst aufgrund ihrer fiir die Fach-
spezialisten praktischen Relevanz die Erlduterung der Grundidee einer modellhaften
Darstellung von Verwaltungsverfahren wesentlich erleichterte. Dariliber hinaus wurde

2 {Jber die im Regierungsprasidium Leipzig durchgefithrten Untersuchungen hinaus erfolgte eine Befra-
gung von Fachexperten der Landes- bzw. Senatsverwaltungen Hamburg, Bremen, Mecklenburg-
Vorpommern, Schleswig-Holstein und Saarland.
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die Aufnahme der individuellen Abléufe durch die Verwendung der generischen Model-
le maBgeblich vereinfacht, fiir die Erstellung der landesspezifischen Modelle erfolgte
lediglich eine BErweiterung bzw. Modifikation gemil der jeweiligen Gegebenheiten.
Derzeit erfolgt die Konsolidierung der verschiedenen Landesmodelle und ihre Integrati-
on zu einem Referenzmodell, das somit die rechtlichen Aspekte wie auch die der Ver-
waltungspraxis und insbesondere das Dienstwissen der Fachexperten berticksichtigt.

Die Erstellung der bisherigen Modelle hat gezeigt, dass sich fiir den Modellierer als Me-
thodenspezialisten gerade aus der juristischen Verankerung des Verwaltungshandelns
wesentliche Herausforderungen ergeben. Aufgrund der foderativen Struktur der Bun-
desrepublik Deutschland beruhen Regeln und gesetzliche Vorgaben fiir den Aufbau und
den Ablauf 6ffentlicher Verwaltungsorganisationen meist nicht auf iibereinstimmende
Grundlagen. Vielmehr verteilen sich rechtliche Quellen auf eine Vielzahl von Gesetzen
und Rechtsvorschriften (Kreuser 1989, Sp.1705). So kann beispielsweise das Verwal-
tungsrecht unterschieden werden in das Allgemeine und das Besondere Verwaltungs-
recht. Das Planungsrecht in dem oben dargestellten Anwendungsfall gehort zum Gebiet
des Besonderen Verwaltungsrechts (Ossenbiihl 1989, Sp.1730). Die Rechtsgrundlage
bildet hier das Bundesverwaltungsverfahrensgesetz sowie die Verwaltungsverfahrens-
gesetze der Lander (Laubinger 1989, Sp.1753).

Eine exakte Abbildung der Rechtsgrundlagen — im vorliegenden Beispiel durch die Er-
stellung der generischen Basismodelle realisiert — erfordert zunéchst die Auswahl der
relevanten Quellen und Dokumentationen. Es ist dabei zu berticksichtigen, dass pro-
zessorientierte Beschreibungen in Gesetzen im Allgemeinen nicht iiblich sind. So neh-
men sowohl Gesetze als auch Kommentare gemeinhin eine Unterteilung des Planfest-
stellungsverfahrens in zwei tibergeordnete Verfahrensschritte (Anhorungsverfahren und
Feststellungsverfahren) vor (Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S.39ff.). Je tiefer der
Modellierer nun aber auf die dargestellten Verfahren eingeht, desto mehr zeigt sich,
dass die im Prozessablauf als zusammenhéngend abzubildenden Sachverhalte an unter-
schiedlichsten Stellen der jeweiligen Quellen zu finden sind. So beschreibt § 73 VwVIG
Abs. 6 das Erérterungsverfahren im Rahmen des PFV. Fiir eine genauere Ausfithrung
der Durchfithrungsmodalititen wird jedoch auf § 68 VwV{G Abs. 1 Satz 3, Abs. 2 Nr. 1
und 4 und Abs. 3, § 68 VwVIG verwiesen.

Sind die fiir den ausgewihlten Sachverhalt relevanten Gesetzestexte selektiert, bendtigt
ein Modellierer ohne juristische Vorkenntnisse zum besseren Verstindnis und zum Er-
fassen der moglichen Facetten des Prozesses zusitzliche Sekundérmaterialien, wie etwa
Kommentare oder Beschreibungen von Prizedenzfillen. Fiir die Analyse der Sekun-
dirmaterialien ist dabei aufgrund der Diskrepanzen zwischen Fach- und Model-
lierungssprache insbesondere die korrekte terminologische Grundlegung sicherzustel-
len. Die besondere Terminologie des Planungsrechts beruht beispielsweise zum einen
auf gesetzlichen Regelungen, zum anderen geht sie aber auf Entwicklungen in Recht-
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sprechung und Literatur zuriick (Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S.1). So erfasst die
Sekundaérliteratur als ,,Funktionen der Planfeststellung® etwa die im PFV zu gewéhrleis-
tenden Kontroll- und Planungsfunktionen. Ein Modellierer als Methodenexperte kénnte
dabei unter dem Begriff der Funktion die Verrichtung an einem Objekt, wodurch dieses
erzeugt oder verdndert wird, verstehen. Im Kontext des Verfahrensrechts ist aber die
notwendige staatliche Kontrolle gemeint, ohne deren Einfluss die zahlreichen Bauvor-
haben nur schwer zu bewiltigen sind (Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S.9-13).

Gerade die Einschitzung der im Modell abzubildenden Ermessensspielrdume erfordert
die Kenntnis moglicher Interpretationen des geltenden Rechts. So besagt das Verwal-
tungsverfahrensgesetz, dass jeder, dessen Belange durch das Vorhaben beriihrt wird, bis
zwei Wochen nach Ablauf der Auslegungsfrist schriftlich oder zur Niederschrift bei der
Anhérungsbehérde oder bei der Gemeinde Einwendungen erheben kann (§ 73 Abs. 4
Satz 1 VwWVTG). Es stellt sich dabei fiir die exakte Abbildung dieser Vorgabe zwangs-
weise die Frage, wie die Formulierung ,,dessen Belange bertihrt wird® zu interpretieren
ist. Erst das Hinzuziehen von Erliuterungen zeigt, dass eine ,,individuelle Betroffenheit*
des Einwanderhebenden erkennbar sein muss, um den Einwand zur weiteren Priifung
zulassen zu kénnen (Hoppe, Schlarmann, Buchner 2001, S. 54).

Die Abbildung von Ermessensspielrdumen erschwert die Darstellung und fithrt auf-
grund der Vielzahl von Entscheidungsméglichkeiten und der damit evtl. verbundenen
Schleifen bzw. Riickspriingen zu zeitlich fritheren Bearbeitungsschritten sehr schnell zu
einem hohen Komplexititsgrad. Die Anzahl der dabei involvierten internen und exter-
nen Organisationseinheiten — im PFV etwa Anhorungsbehdrde, Vorhabenstréger, be-
troffene Biirger, Triger 6ffentlicher Belange und Gemeinden — wirkt dabei zusitzlich
komplexititssteigernd und fiihrt zu einer nahezu uniiberschaubaren Modellstruktur.
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4 Fazit und Ausblick

Die Konstruktion eines Referenzprozessmodells fiir Planfeststellungsverfahren als Bei-
spiel fiir Verfahren in der 6ffentlichen Verwaltung zeigt, dass textuelle oder natiirlich
sprachliche Prozessbeschreibungen, obwohl sie den GrofSteil des prozessrelevanten Wis-
sens enthalten, nicht ohne erheblichen Aufwand in ein Prozessmodell umgesetzt werden
konnen. Diese Schwierigkeiten bei der Modellkonstruktion resultieren zum einen aus
den oben dargelegten Spezifika der Anwendungsdoméne, zum anderen liegen sie in der
verwendeten Modellierungssprache begriindet. Die EPK als Modellierungssprache ent-
hilt keine Handlungsanleitung, die ein operationalisiertes Vorgehen bei der Konstrukti-
on der Modelle beschreibt. Eine solche Handlungsanleitung zur Modellkonstruktion wi-
re allerdings wiinschenswert, da, wie das Beispiel der Planfeststellungsverfahren zeigt,
die Konstruktion von EPK-Modellen kein rein intuitiver Akt ist.

Die strukturierte und systematische Konstruktion wiirde dariiber hinaus zur Steigerung
der Modellqualitit beitragen. In diesem Zusammenhang ist unter ,,Modellqualitit nicht
nur die Qualitit des Ergebnisses der Modellkonstruktion, sondern auch die Qualitit des
Vorgehens bei der Modellkonstruktion subsumiert. Eine hohe Qualitit des Vorgehens
bei der Modellkonstruktion steigert die Nachvollziehbarkeit der Modelle und erleichtert
so deren Anderbarkeit. Dariiber hinaus wird die Entscheidung erleichtert, ob ein von ei-
nem anderen Modellierer erstelltes Modell fiir einen bestimmten Zweck geeignet ist, da
die Konstruktionsentscheidungen bei der Modellierung nachvollziehbarer werden. Eine
mogliche Losung dieser Problemstellung bestdnde beispielsweise in der Erweiterung
der EPK um operationalisierte Handlungsanleitungen, wobei ergénzend die Frage zu
kldren ist, ob diese allgemein, d.h. doménenunabhingig, dargestellt werden kénnen oder
ob sie eine doménenspezifische Ausrichtung erfahren miissen.
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