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Wie wirken sich Informations- und Kommuni-
kationstechnologien auf Verwaltungsprozesse
aus? Ergebnisse aus dem EU-Forschungs-
projekt PICTURE

Lars Baacke, René Fitterer, Peter Rohner, Florian Stroh

Informations- und Kommunikationstech-
nologien (IKT) kénnen die Qualitat der
Leistungserstellung verbessern und die
Informationsverfugbarkeit steigern.

Die dazu erforderlichen Investitionen sind
heute recht genau berechenbar. Schwie-
riger ist die Abschatzung maoglicher Ein-
sparungs- und Nutzenpotenziale, deren
Bewertung eine weitere wichtige Grundlage
fur fundierte Investitionsentscheidungen
darstellt. Das EU-Forschungsprojekt
PICTURE adressiert diese Problematik,
indem Methoden zur Messung qualitativer
und quantitativer Auswirkungen von IKT
auf die Prozesslandschaft der 6ffentlichen
Verwaltung entwickelt und in einem Tool
umgesetzt werden. Dieser Beitrag be-
schreibt den PICTURE-Ansatz an Hand
eines Fallbeispiels.
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Das EU-Forschungsprojekt
PICTURE

Ein wesentlicher Bestandteil der Verwal-
tungsmodernisierung ist die Unterstitzung
von Leistungserstellungsprozessen durch
moderne Informations- und Kommunika-
tionstechnologien (IKT). Die derzeitige
Applikationslandschaft ist zu einem gros-
sen Teil durch vertikale, an einzelnen Funk-
tionen ausgerichtete Fachverfahren und
Datenbestande gepragt. Horizontale Sys-
teme mit Querschnittscharakter ergénzen
bzw. 16sen diese zunehmend ab. Die fur
die EinfGhrung und den Betrieb derartiger
Anwendungen erforderlichen Investitionen
lassen sich schon heute recht genau be-
stimmen. Der letztlich erzielbare Nutzen

dieser IKT ist aber erheblich schwieriger
identifizierbar. Qualitative und quantitative
Auswirkungen neuer IKT werden deshalb
haufig nur vage und ohne transparente
Datenbasis beschrieben. Dieses Informati-
onsdefizit soll mit den im Projekt PICTURE!
entwickelten Methoden behoben werden.

PICTURE ist ein durch die Européische
Kommission geférdertes Forschungspro-
jekt mit einer Laufzeit von drei Jahren und
zwolf internationalen Partnern aus Verwal-
tungspraxis, Wirtschaft und Wissenschaft.
Die Schweiz ist mit der Stadt Winterthur
und der Universitat St. Gallen beteiligt.

PICTURE adressiert grundsatzlich drei
Fragestellungen: Die Identifikation von Pro-
zessen mit bestimmten Merkmalen und
Schwachstellen (z.B. einer grossen Anzahl
von MedienbrUchen), die Identifikation von
IKT zur Unterstitzung von Prozessen und
zur Beseitigung von Schwachstellen sowie
die Identifikation der Auswirkungen von
IKT. Die zu entwickelnde PICTURE-Metho-
dik besteht deshalb aus den drei Kern-
schritten: Modellierung (1), Messung (2)
und Analyse (3). Im ersten Schritt erfolgt
die Beschreibung der aktuellen Prozess-,
Organisations- und IT-Landschaften (Mo-
dellierung). Basierend auf den entstehen-
den Modellen werden anschliessend
mdogliche Schwachstellen am Ist-Zustand
gesucht, indem spezifische Indikatoren
durch das entstehende PICTURE-Tool
ausgewertet werden (Messung). Im dritten
Schritt identifiziert PICTURE IKT-Funktio-
nalitdten, welche die Defizite adressieren
und weitere Verbesserungspotenziale er-
schliessen (Analyse). Die daraus gene-
rierten Auswertungen stellen die Aus-
gangsbasis dar fur eine realistische
Beurteilung konkreter Investitionsentschei-
dungen sowie fur die Entwicklung fun-
dierter IKT-Strategien und beseitigen damit
das weiter oben beschriebene Informati-
onsdefizit.

Das Institut fur Wirtschaftsinformatik der
Universitat St. Gallen ist im Rahmen des
Projekts an der Entwicklung der Modellie-
rungs- und Messmethoden beteiligt.

Im Folgenden werden die grundlegen-
den Anséatze der Modellierungs-, Mess-
und Analysemethodik kurz vorgestellt und
an Hand eines Praxisbeispiels illustriert.

Einsatz von Referenzprozess-
bausteinen (Modellierung)
Voraussetzung fur die systemunterstutzte
|dentifikation von IKT-Anwendungspoten-
zialen ist die Beschreibung der zu analy-
sierenden Verwaltungsprozesse. Der Defi-
nition von Davenport & Short? folgend,
stellt ein Prozess die logische Abfolge von
Aktivitdten dar, die zur Erstellung eines
spezifischen Geschaftsergebnisses erfor-
derlich sind. Diese Aktivitdten werden in
PICTURE mit Hilfe von Referenzprozess-
bausteinen (RPB), z.B. «Versenden», «Dru-
cken» oder «Prifen», beschrieben. Moti-
vation fir die Verwendung von RPB ist vor
allem deren Semantikgehalt, welcher eine
automatisierte Analyse und Verarbeitung
der Modelle ermdglicht. Die Verwendung
vordefinierter Aktivitaten erlaubt zudem
die dezentrale Dokumentation von Pro-
zessablaufen direkt durch den betroffenen
Mitarbeitenden in hoher Qualitat und Kon-
sistenz sowie die Zusammenflhrung der
entstehenden Teilprozessmodelle. Die Stan-
dardisierung der RPB verringert dabei die
derzeitige Heterogenitat von Prozessmo-
dellen hinsichtlich Terminologie sowie ver-
schiedener Detail- und Abstraktionsni-
veaus, die wegen des unterschiedlichen
Prozessversténdnisses der Modellierer ent-
steht und die Vergleich- und Ubertragbar-
keit von Modellen erschwert.

Zur ldentifikation der RPB wurde eine
Vielzahl von Prozessmodellen in unter-
schiedlichen Notationen ausgewertet. Auf
Grund der Heterogenitat der Modelle wur-
de eine sehr grosse Anzahl von Aktivitaten
extrahiert, welche das effiziente Auffinden
des jeweils passenden RPB und deren
Kombination zu einem Gesamtmodell er-
schwert. Deshalb wurde ein Konzept ad-
aptiert, welches die Trennung von Aktivitat
(eigentlicher RPB) und Bearbeitungsobjekt
(BO), z.B. Antrag oder Bewilligung, vor-
sieht3. So konnte die Gesamtzahl der RPB
erheblich reduziert werden. Ausserdem
wurden RPB und BO mit individuellen At-
tributen (z.B. Dauer, Medium etc.) verse-
hen, deren Auspragungen eine zielorien-
tierte Analyse der abgebildeten Prozesse
zulassen (vgl. Abbildung 1).

Die nunmehr abstrahierten RPB kdnnen
durch die Zuordnung von BO und anderer
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Attribute, z.B. organisatorischer Zustan-
digkeiten und vorhandener IKT, kontextab-
hangig spezialisiert werden. Die initial
erarbeiteten RPB wurden wéhrend ver-
schiedener Evaluationsworkshops in 6f-
fentlichen Verwaltungen angewendet. Das
daraus resultierende, evaluierte Set ver-
fUgt derzeit Gber 37 RPB mit jeweils indivi-
duellen Attributen, auf deren Basis ein
Grossteil aktueller Leistungserstellungs-
prozesse in standardisierter Form abgebil-
det werden kann.

Im Folgenden wird ein realer Verwal-
tungsprozess, die Erstellung eines «Ne-
gativbescheids zum Vorkaufsrecht», als
Beispiel zur Verdeutlichung der PICTURE-
Methoden herangezogen. Diese Verwal-
tungsleistung enthélt mit den Teilpro-
zessen  «Vollstandigkeitsprtfung»  und
«Nachforderung fehlender Unterlagen»,
der sequenziellen Beteiligung interner und
externer Organisationseinheiten zur «Er-
stellung fachlicher Stellungnahmen», der
«Gebuhrenberechnung» und der «Bescheid-
erstellung» sowie der «Archivierung» die
typischen Elemente eines Antragsprozes-
ses. Zur grafischen Darstellung der RPB
wird auf einen Ausschnitt des Gesamtpro-
zesses, die Anfertigung einer Stellungnah-
me bei einem beteiligten Fachgebiet,
fokussiert. Dies ist ein Teilprozess, der
regelméssig auch innerhalb anderer Ver-
waltungsleistungen vorkommt.

Abbildung 2 beschreibt diesen Teilpro-
zess auf Basis von RPB in der «Business
Process Modeling Notation»*. Die betrof-
fenen BO sind ihrem jeweiligen RPB zuge-
ordnet.

Auswertung von Prozess-
eigenschaften (Messung)

Basis zur Messung von Prozesseigen-
schaften und damit zur Identifikation po-
tenzieller Schwachstellen ist die Aus-
wertung konkreter Indikatoren. Diese
Indikatoren werden durch Attribute erfasst,
welche RPB und BO naher beschreiben.
Abbildung 3 zeigt u. a. einige Beispielattri-
bute des RPB «Versenden» aus obigem
Prozessmodellausschnitt. Diese Attribute
ermoglichen unter anderem die Identifika-
tion organisationaler Schnittstellen und
anderer Prozesseigenschaften. So kénnen
bspw. Medienbrlche direkt aus der Ver-
wendung der RPB «Drucken», «Scannen»
und «Erfassen» oder indirekt Uber den
Wechsel der Attributsauspragung «Medi-
um» eines BO von «elektronisch» zu «pa-
pierbasiert» erkannt werden.

Uber Attribute kann zudem die Konsis-
tenz des Prozessmodells sichergestellt
werden. Wird bspw. ein elektronisch er-
stelltes BO per Post verschickt, so muss
dieses zuvor dem RPB «Drucken» zuge-
ordnet sein. Derartige Plausibilititsmecha-
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RPB

Abbildung 1: Metamodell der RPB-basierten Prozessmodellierung
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Abbildung 2: Prozessausschnitt der Fachgebietsbeteiligung (FG)
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Abbildung 3: Elemente zur Erfassung von Messdaten

nismen unterstitzen den Modellierer bei
der Erfassung der Information und erho-
hen die Vollstandigkeit und Qualitat der
entstehenden Modelle.

Tabelle 1 stellt einen Teil der Indikatoren
dar, die am beschriebenen Prozessbeispiel
gemessen wurden.

Interessant erscheint u.a. die gemes-
sene Anzahl von Medienbrtchen, die Kos-
ten fUr Verbrauchsguter und Arbeitszeit
(weitere Indikatoren) verursachen und die
Datenqualitat reduzieren. Sie stellen des-
halb eine potenzielle Schwachstelle im
Prozessablauf dar. Allerdings ist die An-
zahl erkannter Medienbrliche allein nicht
zwangslaufig eine Schwachstelle, da ein
wenig komplexer Prozess tendenziell we-
niger Briche enthalt als ein Prozess mit
sehr vielen RPB. Zur Identifikation beson-
ders «schwacher» Prozesse ist deshalb

Auspragung
Medium Papier
Seitenzahl 2

Unterschrifiserfordemis  nein

Unterstitzende IKT keine

z.B. das Verhaltnis zwischen der Anzahl
enthaltener RPB und der Anzahl erkannter
Medienbriiche berechenbar.

PICTURE ermdéglicht aber nicht nur all-
gemeine Auswertungen. Auf Grund der in
den RPB enthaltenen Semantik ist es auch
moglich, das Vorkommen einzelner RPB
zu untersuchen. Im Beispielprozess zéhlen
«Senden» und «Empfangen» zu den h&u-
figsten RPB. Dies lasst darauf schliessen,
dass der Austausch von Dokumenten ei-
nen Uberdurchschnittlich grossen Anteil
des Gesamtprozesses ausmacht. Medien-
bruch-behaftete RPB, wie «Drucken» und
«Erfassen» kommen ebenfalls in grosser
Anzahl vor.

PICTURE erméglicht zudem die Analyse
der im Prozess enthaltenen BO, bspw.
hinsichtlich der Anzahl von Transporten
oder zugreifender Organisationseinheiten.
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Anzahl der Vorgange pro Jahr 180
Anzahl der enthaltenen Referenzprozessbausteine (RFB) 88
Anzahl der enthaltenen Bearbeitungsobjekte (BO) 9
Anzahl der (internen) Schnittstellen 4
Anzahl der erkannten Medienbriiche (MB) 16
Summe der Bearbeitungzzeiten {Minuten) 145
Summe der Transportzeiten (Tage) g9

Tabelle 1: Allgemeine Auswertungen (Ausschnitt)
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Abbildung 4: Auswirkungen der IKT «Records Management»

Auf diese Weise kann bspw. der Informati-
onsbedarf der Prozessbeteiligten ermittelt
werden.

Neben diesen prozessspezifischen Aus-
wertungen, liegt ein besonderes Potenzial
der PICTURE-Methodik in der verwal-
tungsweiten Messung von Leistungsindi-
katoren. Ihre standardisierte Beschreibung
ermdglicht es, typische RPB einer Verwal-
tung auch Uber verschiedene Prozesse
hinweg identifizieren zu kénnen. Nicht zu-
letzt lassen sich auch die auf Grund der
papierbasierten Arbeitsweise entstehen-
den Kosten sehr genau beziffern und vom
Einzelprozess Uber die Anzahl der Falle
fur die gesamte Verwaltungslandschaft
berechnen. Entsprechend konnen Ein-
sparpotenziale, die sich aus einer Vermei-
dung papierbasierter Arbeitsweise erge-
ben, quantifiziert werden. Auf diese Weise
werden Prozesse hinsichtlich verschie-
dener Kriterien (z.B. Anzahl Medienbri-
che, Kosten flr Verbrauchsmaterial und
andere potenzielle Defizite) vergleichbar.
Mit PICTURE werden somit auch anste-
hende Modernisierungsprojekte priorisier-
bar. Zudem lassen sich mit Hilfe verwal-
tungsweiter Analysen die Potenziale neuer
IKT Uber Abteilungsgrenzen hinweg multi-
plizieren. Zunachst mussen diese jedoch
erkannt und bewertet werden.

Identifikation von IKT-
Potenzialen (Analyse)
Um unterstitzende IKT identifizieren zu
kénnen, wurden zunachst innovative, flr
den Einsatz in der 6ffentlichen Verwaltung

geeignete Services definiert und eine Zu-
ordnung zu RPB vorgenommen. IKT wirkt
dabei entweder unterstitzend auf einen
RPB ein oder ersetzt diesen vollstandig.
Bspw. kann ein Workflow-Service das ma-
nuelle «Versenden» einer Benachrichtigung
automatisieren und den entsprechenden
RPB damit eliminieren. Die Zuordnung
einer IKT zu einem einzelnen RPB ist je-
doch seltener relevant. Haufig werden Po-
tenziale fur IKT-Untersttzung erst ersicht-
lich, wenn bestimmte Muster von RPB in
Kombination mit BO und konkreten Attri-
butsauspragungen betrachtet werden. Die-
se Muster kdnnen Uber Regeln abgepruft
werden. Ein Beispiel fr eine solche Regel
ist das RPB-Muster «Erstellen — Drucken
— Senden», innerhalb dessen das Medium
des zugeordneten (nicht unterschrifts-
pflichtigen) BO von «elektronisch» zu «pa-
pierbasiert» wechselt. Trifft diese Bedin-
gung ein, ordnet diese Regel die IKT
«Publishing Service» zu und registriert
die daraus resultierenden Auswirkungen
(bspw. die Eliminierung des RPB «Dru-
cken» und die damit verbundenen Effekte
bzgl. Reduktion von Komplexitét, Zeit- und
Ressourcenaufwand).

Neue IKT wirkt sich also meist gleichzeitig
auf unterschiedliche Bereiche aus. Erst
mit der ganzheitlichen Bewertung ihrer
verschiedenen (positiven und negativen)
Auswirkungen koénnen ntzliche IKT er-
kannt werden. Im Rahmen des Projekts
wurden deshalb vier Wirkungsdimensi-
onen (Zeit, Qualitat, Ressourcen und Ge-

sellschaft) definiert, welche Uber jeweils
spezifische Wirkungsbereiche verflgen.
Abbildung 4 beschreibt eine Auswahl der
durch die IKT «Records Management» be-
troffenen Wirkungsbereiche. Die Abbil-
dung zeigt einerseits die direkten Bezie-
hungen. DarUber hinaus werden indirekte
Beziehungen auf der rechten Seite darge-
stellt. Die Wirkungsbereiche werden
wiederum durch Messindikatoren (z.B. La-
gerkosten, Anzahl rechtswirksamer Wider-
sprlche, Nutzungsfrequenz, Servicever-
flgbarkeit usw.) bestimmt. Um letztlich
Empfehlungen zur Investition in neue IKT
generieren zu kénnen, ist es notwendig,
die identifizierten Potenziale zu beurteilen.
Mdogliche Kriterien flr eine Priorisierung
sind:
— die Anzahl der betroffenen Prozesse,
— die Anzahl der eliminierten RPB,
—das Ausmass der beeinflussten RPB
oder Muster,
— der Einfluss auf bestimmte Indikatoren
oder
— der Einfluss auf die verschiedenen Wir-
kungsbereiche und -dimensionen.
Auf dieser Grundlage werden Entschei-
dungen fur oder gegen neu einzuflhrende
IKT vereinfacht und aus Nutzensicht be-
legt. Die Verwaltung wird somit in die
Lage versetzt, ein aktives Prozess- und
IKT-Management zu entwickeln.

Ausblick

Die im Beitrag geschilderten Methoden
werden in den kommenden Monaten wei-
terentwickelt und dabei stetig durch die
Projektpartner sowie weitere interessierte
Verwaltungen evaluiert. Parallel dazu er-
folgt die technische Realisierung in einem
Prototyp, der bei Interesse ebenfalls durch
6ffentliche Einrichtungen getestet werden
kann.

Erklarung

Die in diesem Beitrag vorgestellten Ergeb-
nisse wurden von der Europaischen Kom-
mission durch das PICTURE STREP ge-
fordert. Sie représentieren nicht die
Ansichten der Europaischen Kommission
oder des PICTURE-Konsortiums. Fur den
Inhalt des Beitrags sind die Autoren ver-
antwortlich.
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