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1 Die Dienstleistungen der Archive

Das Archivwesen in Deutschland durchlauft in den letzten Jahrzehnten eine
fundamentale Neuorientierung, die seit dem Fall der Mauer eine zusatzliche
Beschleunigung bekommen hat. Dabei zeigt es sich als ein Bereich, indem sich die
Wechselwirkung von Verwaltungsmodernisierung und Electronic Government, wie
sie Heinrich Reinermann® immer wieder sehr deutlich dargestellt hat, exemplarisch
beobachten lasst. Verwaltungsmodernisierung und die Entwicklung neuer Elemente
des Electronic Government gehen im oOffentlichen Archivwesen Utber eine Umsetzung
internetfahiger Leistungen hinaus. Im Zentrum steht eine Qualitatssteigerung und
eine hohere Effizienz bei der Erledigung der Aufgaben, die ihre Dienstleistungen fur
die Gesellschaft, von deren Steuergeldern sie unterhalten werden, deutlicher sichtbar
macht. Einerseits zeigen sich staatliche und kommunale Archive ausgesprochen
offen fur die zentralen Themen der Verwaltungsreform, also Produktdefinitionen,
dezentrale Ressourcenverantwortung, Adressatenorientierung und
Fiihrungsinstrumente wie Zielorientierung und Mitarbeitergesprache?. Im Gegensatz
zu landlaufigen Vorstellungen ist auch der Einsatz der IT sehr verbreitet und Archive
konnen sich auf diesem Gebiet mit vielen anderen Dienststellen messen. Schon seit
den 80er Jahren gab es Datenbankanwendungen fir die Erschliel3ung der
archivierten Unterlagen. In der letzten Zeit sind einige groRe Anwendungen fir die
Archivgutverwaltung dazu gekommen, mit denen die Ubernahmen, die
Magazinierung und die Benutzung organisiert und verwaltet werden. Eine dritte Stufe
wurde mit dem Einsatz der Internettechnologie erreicht, die breite Mdglichkeiten fur

neue Formen der Dienstleistungen eroffnet. Damit werden andere Zugangswege

! Zuletzt in Heinrich Reinermann, Verwaltungsmodernisierung mit New Public Managment und
Electronic Government, in: Hermann Knddler und Michael H. Stierle (Hrsg.), Globale und monetéare
Okonomie. Festschrift fiir Dieter Duwendag, Heidelberg 2003, S. 381-406.

% Vgl. Hartmut Weber, Archive und Verwaltungsreform, Vortrag beim Norddeutschen Archivtag,
23.6.2003, im Druck.



zum Archivgut und neue Prasentationsformen moglich, die eine Nutzung von
Archivgut durch Biirger und Offentlichkeit erheblich vereinfachen. Das Lesen und die
Auswertung von Archivgut erfordert Arbeit und Nachdenken, dafir findet man aber
auch Antworten, die noch niemand wusste. Oft stobert man in noch unbekannten
Detalils, findet neue Zusammenhange und entdeckt dabei neue Welten, die
interessant und aufregend sind, obwohl sie eigentlich lange vorbei sind, die aber
plotzlich ihre nachhaltige Wirkung in den heutigen Kommunikationsprozessen und
Verhaltensweisen zeigen und tberraschende Erklarungen liefern kdnnen. Diese
Arbeit kann mit den neuen Medien vielfaltig unterstiitzt werden, so dass sie direkter
und mit weniger Irrwegen zum Ziel gelangt. So kbnnen etwa Hintergrundkenntnisse
Uber Unterlagen, Behtrden und Personen in dem Zusammenhang, in dem sie
benotigt werden, auf Abruf bereithalten werden. An Beispielen des in einem Bestand
zu erwartenden Materials kann ohne Zeitdruck vor dem eigentlichen Archivbesuch
eingeschatzt werden, wie viel Zeit im Archiv benétigt wird. Ubungsmdglichkeiten an
Hand von authentischem Material konnen die Einarbeitungszeit verkirzen. Was
heute moglich ist, geht weit Gber das in traditionellen Druckmedien Darstellbare
hinaus. Genauso entstehen unter Nutzung der fur das Internet entwickelten
Technologien neue Wege flr die Archivierung elektronischer Aufzeichnungen, die
jedoch noch zur Praxistauglichkeit ausgereift werden mussen. Im Archivwesen zeigt
sich exemplarisch, wie die ,Enabling technology” im Zusammenspiel mit ,Enabling

“3 neue Produktivitat entfaltet. So wird sich das Archivwesen in

Government
absehbarer Zeit sowohl beim Zugang zum Archivgut wie bei der Entlastung anderer
Dienststellen der Verwaltung in der Herstellung von Transparenz ihrer Arbeit neu

darstellen.

1.1 Adressaten der Archive: Verwaltung und Birger

Im Zuge der Datenschutzgesetzgebung der 80er Jahre entstanden Archivgesetze in
Bund und L&ndern als bereichsspezifische Ausnahmeregelungen fur die neu
formulierte Loschungspflicht von solchen Aufzeichnungen, die ihrem urspriinglichen
Zweck genugt haben. Damit geschah eine fundamentale Wendung im Archivwesen,
die es von einer historischen Einrichtung zur Erforschung der Geschichte durch

ausgewabhlte Kreise zum Dienstleistungsbereich der 6ffentlichen Verwaltung mit

% Heinrich Reinermann, a.a.O., S. 404
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Aufgaben der Demokratiesicherung nach auf3en und mit Querschnittsaufgaben nach
innen machte. Die Demokratiesicherung geschieht durch ein gesetzlich gewahrtes
Recht auf Nutzung von Archivgut fur jeden. Das Recht kann durch Auflagen des
Gesetzes wie zur Wahrung des Personlichkeitsrechts der von
Verwaltungsentscheidungen betroffenen und deshalb in Akten erwdhnten Personen
eingeschrankt werden. Die Gewéahrung eines generellen Nutzungsrechts in einem
Archivgesetz ist weltweit einmalig. Archivgesetze anderer Lander regeln vorwiegend
die Organisationsfragen des Archivwesens und definieren zum Teil ebenfalls
Sperrfristen fur die Nutzung, ohne zuvor allerdings das generelle Nutzungsrecht
festgestellt zu haben. Auf der Basis des Nutzungsrechts fungieren die Sperrfristen
etwa fur den postmortalen Personlichkeitsschutz als Ersatz fir die pauschale
Loschungsverpflichtung des Datenschutzes.

Die Archivierung als Ersatz fur die Loschungsverpflichtung des Datenschutzes hat
eine neue Sichtweise, die der juristischen zunachst widersprach, zur Geltung
gebracht, namlich die Temporalisierung eines rechtlichen Anspruchs. Mit dem Ablauf
einer Frist von 30 Jahren nach dem Tod besteht nur noch in besonderen Féllen ein
Anspruch auf Geheimhaltung, soweit die Angelegenheiten einer Person Gegenstand
der Verwaltungsarbeit geworden sind. Mit dieser Temporalisierung wurde die
Archivierung ohne Benutzung fir die Zeit vor Ablauf der Frist als gleichwertig mit der
Léschung der Daten angesehen, denn sie bewirkt den mit der Loschung
angestrebten Effekt, wéahrend die lbrigen Unterlagen, die nicht der
Benutzungsbeschrankung unterliegen, offen sind. Eine Nutzung nach Ablauf der
gesetzlich festgelegten Fristen ist damit rechtlich unbedenklich und mit dem

informationellen Selbstbestimmungsrecht vereinbar.

Mit Verabschiedung der Archivgesetze einschliel3lich des neuen Burgerrechts auf
Zugang erhielt die Diskussion Uber die Dienstleistung der Archive und die dazu
erforderlichen professionellen Kompetenzen neuen Nachdruck. Denn daraus
folgerte, dass die fachlichen Grundlagen fiir eine bestmdgliche Bereitstellung der
rechtlich freien Zugange weiterentwickelt und den heutigen Anforderungen der
Gesellschaft angepasst werden mussten. Das Recht des oOffentlichen Zugangs hatte
zudem Rickwirkungen auf die Behorden. Fir sie bedeutet die archivische
Aufbereitung einschlief3lich der dazu erforderlichen Auswahl zusammen mit der
notigen Infrastruktur fir die Benutzung von Akten durch Dritte eine Entlastung von

der Sorge um die nicht mehr fur die eigenen Aufgaben bendtigten Unterlagen. Die



Archive wurden zu Querschnittsbehdrden, die als offene Schaufenster der
Verwaltung zu den Burgern fungieren. Fur die Verwaltung als ganze tbernehmen die
Archive die rechtliche Abwagung und die Gewahrleistung des Rechts auf freien
Zugang. Sie fungieren als ein Instrument, das die Wahl zwischen Erinnern und einem
zeitweiligem Vergessen, das ohne Loschung oder Vernichtung der Unterlagen
auskommt, im Sinne einer Abwagung der moéglicherweise widerstreitenden Rechte
auf Informationsfreiheit und auf informationelle Selbstbestimmung maoglich macht.
Archive stellen der Offentlichkeit wie auch der Verwaltung selbst ein breites Wissen
Uber die Verwaltung und ihre Leistungen bereit, denn die Spuren der

Verwaltungsarbeit in den Aufzeichnungen sind deren direkte Zeugnisse.

Dabei haben Online-Technologien im Archivwesen nicht nur eine erganzende Rolle.
Sie machen die Dienstleistungen nicht nur birgerfreundlicher und schneller.
Vielmehr ermdglichen sie die Aufgabenerledigung in einem vollig neuen Sinn. Das
Webangebot eines Archivs beschrankt sich deshalb nicht darauf, die eigenen
Leistungen zu beschreiben, Fragebdgen oder Presserklarungen anzubieten. Der
Kern des Webangebotes sind die Findmittel, in denen eine interaktive navigierende
Recherche stattfindet. So 6ffnen sich die Archive faktisch fir jeden, so wie es die

Archivgesetzte bereits einige Jahre vorher gesetzlich vorbereitet haben.

1.2 Widerstreitende Tendenzen

Beide Entwicklungen, die Einfiihrung eines New Public Managements und die
Herausbildung von Formen des Electronic Government im Archivwesen unterstitzen
und befordern eine Neudefinition ganzer Aufgabenfelder. Sie erschittern allerdings
dabei teilweise das berufliche Selbstverstandnis in betrachtlichem Mal3e. Die
Neuorientierung geschieht nicht ohne Friktionen und Reibungsverluste und wie jede
grundsatzliche Veranderung im gesellschaftlichen Gefilige erzeugt sie Angste und
Widerstande, wahrend sie gleichzeitig friher unbekannte Potenziale hervorbringt. In
vielen Berufen wurden seit Ende der 60er Jahre Diskussionen um die Ziele, die
fachlichen Grundlagen und, was eng damit zusammen hangt, die Ausbildung und die
Inhalte der Fachqualifikation gefuhrt. In wenigen anderen Féllen hat diese Diskussion



um das fachliche Selbstverstandnis eine vergleichbare Intensitat erreicht, wie sie in

zahlreichen archivischen Fachpublikationen und Kongressbeitragen erkennbar wird®.

Nicht nur fehlender Mut fir Neues und Verhaftetsein im Gewohnten hemmen noch
die neuen Entwicklungen. Auch die AuRenwahrnehmung der Archive als
Geschichtsinstitutionen zusammen mit einem traditionellen Selbstbild, das seine
vorrangige Aufgabe einseitig in der Bereitstellung von Geschichte, teilweise modern
verstanden in Verbindung mit padagogischer oder volksaufklarerischer
Verantwortung sah, verursacht die Fremd- und Selbstverortung der Archive auf einer
Zeitschiene. So erscheinen sie oft ausschlief3lich als Verwahrer der Vergangenheit
und tendieren selbst immer wieder dazu, diese Aufgabe in die Zukunft zu
extrapolieren und sich als Retter der Zeugnisse der Gegenwart fir ihre zukinftige
Erforschung zu sehen. Doch kann niemand sagen, ob zumindest der Zukunft damit
tatséachlich ein Dienst erwiesen wird. Bisher hat sich jede Zeit ihr eigenes Bild von
ihrer Vergangenheit gemacht und sich dabei wenig von einer - wie auch immer
legitimierten - Selbstdarstellung der jeweiligen Epoche beeinflussen lassen. Die
einseitige Sicht der Archive als Institutionen fur die Bewahrung der Vergangenheit
und Lieferanten von Geschichte l&sst sie rickwartsgewandt erscheinen oder als weit
entfernt von den Anforderungen der Gegenwart. Im Gegensatz dazu macht die Sicht
auf Archive als Institutionen fur die Offnung und die SchlieBung von
Verwaltungsunterlagen zur Wahrung der verschiedenen mit ihnen verknipften
Rechte fur Betroffene und Dritte die Vergangenheit nitzlich fur die Gestaltung der

Zukunft, was aber selbst in der Gegenwart geschieht.

Die Wirkung der Erhaltung von Zeugnissen aus Vergangenheit und Gegenwart fir
eine unbestimmte Zukunft ist durchaus eine Leistung der Archive, wenn sie ihre
Aufgaben der Bereitstellung von Informationsmdglichkeiten fir die Gegenwart ernst
nehmen; nur fallt sie eher nebenbei an. Die Aufgabe der Offnung und Bereitstellung
ihrer Bestéande fur die heutige Nutzung entlastet sie von dem unerfiillbaren Auftrag,

ein Bild der jetzigen Zeit fur die Zukunft zu konservieren. Alle Fachverfahren der

* Zahlreiche Beispiele finden sich in den archivischen Fachzeitschriften wie ,Der Archivar* mit den
Sonderbanden zu den jahrlichen Deutschen Archivtagen, wie die ,Archivalische Zeitschrift und in den
Kolloquiumsbanden der Archivschule Marburg. Im internationalen Mal3stab spiegelt sich die
Fachdiskussion in der Niederlandischen Zeitschrift ,,Archival Science”. Fir den englisch-sprachigen
Raum kann sie in der Zeitschrift ,The American Archivist” verfolgt werden. In Nordamerika hat sie mit
der Einrichtung von zahlreichen neuen Lehrstuhlen fur Archivwissenschaft, meist mit eindeutigem
Schwerpunkt im Bereich der ,electronic records” in den letzten 15 Jahren zu einem deutlichen
Modernisierungsschub gefihrt.



Archive bei der ErschlieBung, der Bewertung und der Bestandserhaltung dienen der
Offnung firr die eigenstandige Interpretation der Unterlagen bei der Benutzung durch
Dritte und dem Abbau von Barrieren. Auch die Bewertung, also die Auswahl der
aufzubewahrenden Teile des urspringlich entstandenen Schriftguts vernichtet keine
Informationen, sondern konzentriert sie; sie schlagt Schneisen in das Dickicht, damit
Dritte die inneren Zusammenhange und Strukturen erkennen und als
Erklarungshintergrund nutzen kénnen®. Archive konzentrieren die ohne ihr Zutun
entstandenen Spuren von Kommunikationen, deren Zweck eine gemeinschatftliche
Zielereichung war und legen sie offen, indem sie die Zwecke und Kontexte aus der
Sicht unbeteiligter Dritter dokumentieren. Wie bei der Datenkomprimierung, etwa
beim Audioformat MP3, realisiert die Reduktion auf das Notwendige die
Ubertragbarkeit aus einem System in das andere, hier von der urspriinglichen
Kommunikation zu deren Beobachtung durch Dritte, und erlaubt eine
Dekomprimierung und Rekonstruktion der vollstandigen urspriinglichen Information
bei der Nutzung. Erst durch die archivische Bewertung, ErschlieBung und die
Strategien der Erhaltung wird das Material fir eine Benutzung durch Dritte
zuganglich. Sie sind Teil der Dienstleistungen fur die heutigen Birger, die in Online-
Findbichern im Internet recherchieren, Unterlagen fir den Lesesaal bestellen und

dort einsehen konnen.

Allein die zentrale Aufgabe der Archive, dafiir zu sorgen, dass die Identitat von
archivierten Aufzeichnungen, die von zwei verschiedenen Personen zu
verschiedenen Zeiten eingesehen wurden, unzweifelhaft feststeht, da nur so ein
Meinungsaustausch Uber die Bedeutung dieser Aufzeichnungen fur eventuelle
Reaktionen stattfinden kann, ist nicht zeitlich begrenzbar und wirkt also in die
Zukunft. Doch geschieht die Erhaltung des Materials wie des zu seinem Verstandnis
erforderlichen Kontextes fur den heutigen Zugang. Erhaltung und Nutzung schlie3en
sich nicht gegenseitig aus. Neue fachliche Konzepte sehen die heutige Nutzung nicht
als Gefahr fur die Erhaltung fur die Zukunft, sondern im Gegenteil als ihre
Bedingung, wobei die Erhaltung der authentischen Informationsqualitat von
Aufzeichnungen durchaus die Bereitstellung von mdglicherweise komfortabler zu

nutzenden Konversionsformen und Nutzungskopien einschliel3t.

®> Vgl. zum Thema Bewertung: Angelika Menne-Haritz, Archivische Bewertung. Der Prozess der
Umwidmung von geschlossenem Schriftgut zu auswertungsbereitem Archivgut, in: Schweizerische
Zeitschrift fir Geschichte, Vol. 51, 2001, S. 448-460.



Zuganglichkeit und Offenheit setzen unveranderte Erhaltung voraus, genauso auch
die Sicherung der Authentizitat, die dauerhafte Einordnung in die urspringlichen
Zusammenhange und die Férderung autonomer und eigenverantwortlicher
Interpretation durch die Nutzer. Alles das sind Leistungen in der Gegenwart und fur
die Gegenwart, auf die Archive spezialisiert sind. Diese Leistungen sind gleichzeitig
der beste Garant dafir, dass das Archivgut auch weiterhin nutzbar bleibt. Die Pole
Offenheit und Schutz haben die Pole Vergangenheit und Zukunft abgel6st und so
aufgehoben, dass autonome Nutzer selbst bestimmen kdnnen, welche
Vergangenheit sie fur welche Gestaltung der Zukunft kennen, verstehen und nutzen

wollen.

Die Adressaten der Archive leben heute und nicht in einer ferner Zukunft. Sie sind
Staatsbirger, die selbst entscheiden, ob und wie sie sich in ihrem heutigen Verhalten
in der Gesellschaft auf Ereignisse, die in irgendeiner Weise mit ihnen selbst
verknupft sind, beziehen wollen oder nicht. Wenn sie mehr Wissen bendtigen tber
die gemeinsamen Wurzeln, die Art, wie die Verwaltung ihre Arbeit erledigt oder Gber
das Zustandekommen von fir sie wichtigen Entscheidungen, dann kdnnen sie jedes
offentliche Archiv besuchen und erhalten Auskunft oder kdnnen sie sich selbst

erarbeiten.

2 Elektronischer Zugang zum Archivgut

Die rechtliche Ausrichtung auf die Offnung der Archive und die Verwaltungsreform
mit ihrer Betonung der Adressatenorientierung treffen in einer fur das Archivwesen
geradezu idealen Weise zusammen mit den neuesten Technologien, die sich im
Zuge der allgemeinen Verbreitung des Internet herausgebildet haben. Das Internet
zeigt sich als ideales Medium flr die Prasentation von Archivgut. Dabei stehen die
besonderen Qualitdten dieses Mediums, dass es namlich die Informationen rund um
die Uhr und von jedem Ort aus erreichbar bereithalt, noch nicht einmal im
Vordergrund. Denn es unterstitzt in einer in anderen Medien nicht realisierbaren
Weise offene Recherchestrategien zur Erkundung von unbekannten Bereichen mit
der typischen Nichtlinearitat seiner Prasentationsmethode. Die Hypertextstruktur des
Internet fordert eine navigierende, investigative Recherche, die noch nicht benennen

kann, was sie sucht, und nur die eigenen Fragen kennt.

Archivgut stammt aus der Verwaltungsarbeit. Es wird also nicht fur die Nutzung

durch Dritte erstellt. Deshalb muss es fir diesen neuen Zweck erschlossen, namlich



im wortlichen Sinne aufgeschlossen werden. Um einen Aktenvermerk zu verstehen,
muss man wissen, worauf er reagiert, wer ihn angelegt hat und wann. Mit diesem
Wissen kann man dann interpretieren und verstehen, was damit gemeint war, was
vielleicht bewirkt werden sollte und, wenn man den Fortgang der Ereignisse in der
Akte verfolgen kann, tatsachlich bewirkt wurde. Genauso kann man den Entwurf zu
einem Ausgang nur einschatzen, wenn man den Eingang kennt, auf den damit
reagiert wurde. Die Entstehungszusammenhange zwischen den Aufzeichnungen
mussen transparent sein. Findbucher zeigen die Zusammenhange in ihrem Layout
und mit der Gliederung des Bestandes, ohne sie verbalisieren zu missen, ebenso
wie das Layout sowie Stempel wie Paraphen im Schriftgut selbst die Bezlige

zwischen einzelnen Schreiben und Vermerken zeigen, ohne sie anzusprechen.

Die Bedeutung der Paraphen, Stempel und Kurzel miussen fur Dritte einigermal3en
klar sein, wenn sie Verwaltungsakten lesen wollen. Diese Zeichen kénnen von
Behdrde zu Behdrde wieder unterschiedlich sein. Meist hatte sich in der jeweiligen
Behorde auf dem Hintergrund einer Geschéaftsordnung das eingeburgert, was fur die
interne Kommunikation allgemein verstandlich war. Aul3erstehende brauchen
Hintergrundwissen, das sich oft aus Zusammenhéangen ergibt, wenn man sie erst
einmal kennt. Deshalb stellte es fur die Behdrdenmitarbeiter kein Problem dar, muss
aber von jemandem, der von aul3en kommt und nur die Aufzeichnungen sieht und
verstehen will, immer wieder neu erarbeitet werden. Internetprasentationen von
Archivgut legen besonderen Wert auf unaufdringlich prdsente Zusammenhéange,

intuitiv nutzbare Navigation und eine standig vorhandene Orientierung.

2.1 Online-Prasentationen von Findmitteln

Viele Archive haben inzwischen die Ubersicht (iber ihre Bestande ins Internet
gestellt. Der nachste, allerdings sehr viel aufwandigere Schritt ist die Verknupfung
der darin angebotenen Beschreibungen einzelner Bestande mit Online-Findblchern,
die zu den bestellbaren Einheiten fihren, wie es bereits auf einigen Webseiten zu

sehen ist. Beide Ebenen nutzen ein einheitliches Prasentationsformat.

Fur die Online Prasentation eines Archivgutbestandes, der im Idealfall die

archivierten Aufzeichnungen einer Behdrde Uber eine langeren Zeitraum umfasst, hat



sich inzwischen ein Format® herausgebildet, das auf die folgenden Funktionen

besonderen Wert legt:

1. Es erlaubt eine Navigation in unbekanntem Gelande, die der Entdeckung
bisher unbekannter Zusammenhange dient und eine Vertiefung der
Fragestellung erlaubt.

2. Es sichert die Orientierung, indem zu jedem Zeitpunkt der Recherche der
Kontext der aktuellen Position sichtbar ist. Das geschieht durch die Anzeige
der aktuellen Position in der Gliederung des Bestandes mit allen
ubergeordneten Gruppen. Daruiber hinaus werden bei Anderungen an einer
Stelle, etwa beim Blattern durch die Listen oder beim Anklicken des

Navigationsbaumes, alle tbrigen Anzeigen aktualisiert.

3. Es erlaubt das Verlassen der Prasentation zu jedem Zeitpunkt, um sich etwa
den Ubergeordneten Zusammenhang in der Bestandeubersicht klar zu
machen, zur Homepage des Archivs zu gehen oder Hilfsmittel wie ein

Abkurzungsverzeichnis aufzurufen.

4. Es prasentiert die Listen der erschlossenen Materialien in einer Form, die wie
ein Buch durchgeblattert werden kann.

Die vier Funktionen sind auf verschiedene, mit einander verknupfte Rahmen verteilt.
Am linken Bildschirmrand wird der Navigationsrahmen gezeigt, der als Kern die
Struktur eines Bestandes in der Art des Windows-Explorers zeigt und sie erganzt um
weitere Teile eines Findbuches, wie etwa eine Einleitung mit einer Beschreibung der
Entwicklung der Behdrde, des Schicksals des Bestandes und Benutzungshinweisen
sowie um einen Index. Der Kopf des Bildschirms zeigt die aktuell angewé&hlte
Gliederungsstelle in der Bestandsstruktur mit den jeweils Ubergeordneten
Gliederungsebenen an und wird mit jedem Navigationsschritt aktualisiert. Unterhalb

des Seitenkopfes befindet sich eine Leiste mit den Links zur Homepage des Archivs

® Es wurde von der Entwicklungsgemeinschaft PARSIFAL (PARtnerSchaft InternetFahige
ArchivLdsungen) unter der Bezeichnung MIDOSA-Préasentationsformat entwickelt. Es wird inzwischen
von Softwarefirmen fiir eigene Entwicklungen bernommen und kann so als Grundform einer
Prasentationsnorm angesehen werden. Die Entwicklungsgemeinschaft PARSIFAL ist ein Konsortium
aus Bundesarchiv, Landesarchivdirektion Baden-Wurttemberg und Archivschule Marburg, in dem seit
1999 gemeinsam Software fir Internetprasentationen von Archivgut entwickelt wird. Die
Anforderungen aus der Ausbildung fiir die Fachlaufbahnen und aus der Praxis einer gro3en
Bundesbehoérde sowie eines Flachenstaates mit mehren Archiven werden gebindelt. Die Kooperation
schafft Synergieeffekte und reduziert die einzusetzenden Mittel fir die Partner, wéhrend gleichzeitig
die neueste Technologie eingesetzt werden kann und nachnutzbare Werkzeuge entstehen.
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oder zu einem Fenster mit der vollstandigen Bestandsstruktur samt Anzahl der in
jeder Gruppe angesiedelten Einheiten. Im Hauptrahmen rechts in der Mitte werden
die einzelnen Titel je einer Gliederungsgruppe mit der Signatur, unter der sie bestellt

werden kénnen, aufgelistet und kénnen gruppenweise durchbléattert werden’.

Mit diesen vier Funktionen werden verschiedene Recherchestrategien unterstuitzt,

die von den Besuchern der Website beliebig gewéhlt werden kénnen.

1. Die ermittelnde Recherche, die nicht benennen kann, was sie finden will.
Wenn die Frage zu Anfang noch etwas ungenau ist, wird sie sich mit jedem
neuen Schritt weiter prazisieren lassen. Diese investigative
Recherchestrategie stutzt sich vor allem auf die Gliederungsstruktur, die dabei
hilft, schlussfolgernd bei jedem Schritt auf jeder Ebene der Hierarchie grol3e
Teile des Bestandes logischerweise ausschlie3en zu kénnen, ohne sie im

Einzelnen beurteilen zu missen.

2. Das Blattern durch die Listen, das assoziativ Wissensverkntpfungen
entstehen lasst, Vermutungen und Hypothesen anstdl3t, die dann mit anderen
Recherchestrategien vertieft oder abgesichert werden kénnen.

3. Die Suche nach bestimmten Begriffen wie Orten, Personennamen oder
Sachbezeichnungen als Volltextsuche tber das vollstdndige Findbuch
einschliellich der Einleitung und anderer Texte. Diese Suche nach formalen
Ubereinstimmungen mit benennbaren Ergebnissen produziert Trefferlisten, die
wieder mit der Struktur verknipft sind. Die Resultate kbnnen direkt wieder
innerhalb des Prasentationsformats mit der Kopfzeile und dem
Navigationsrahmen angesehen werden und so als Ausgangspunkt fur weitere

Erkundungen des Bestandes genutzt werden.

Zwischen den Recherchestrategien kann beliebig gewechselt werden, so dass jeder
Benutzer ausprobieren kann, mit welcher Methode die nutzlichsten Resultate fir
seinen jeweiligen Bedarf erzielt werden. Damit wird eine gré3tmdgliche Autonomie
geboten, die erforderlich ist, um zu neuen, bisher unbekannten Ergebnissen zu

kommen.

" Beispiele finden sich unter www.midosa.de und auf der Internetseite des Bundesarchivs
www.bundesarchiv.de und der Landesarchivdirektion Baden-Wurttemberg www.lad-bw.de.



http://www.midosa.de/
http://www.bundesarchiv.de/
http://www.lad-bw.de/
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2.2 Neue Werkzeuge fur die ErschlieBungspraxis

Online-Prasentationen von Archivgut werden mit neuartigen Werkzeugen fur die
Tagesarbeit in den Archiven erstellt, die auf den Technologien des Internet beruhen.
Diese Technologien verandern die internen Prozesse und vergroéf3ern im Sinne der
Verwaltungsreform die Eigenverantwortung der Mitarbeiter. Die Verfahren nutzen die
neuesten technischen Entwicklungen, bringen ein enormes Innovationspotential in
die Tagesarbeit und fordern die Fachkompetenz der Mitarbeiter neu heraus. Am
Beispiel eines Mitte 2003 in erster Version fertig gestellten Werkzeugs zur
Redigierung von Findbuchern soll im folgenden das Zusammenspiel von
technologischer Innovation und der Forderung dezentraler Fachverantwortung

erlautert werden.

Das Konsortium PARSIFAL aus Bundesarchiv, Archivschule Marburg und
Landesarchivdirektion Baden-Wiirttemberg® hat einen Findbucheditor mit den

folgenden technischen Eigenschaften entwickelt.

1. Die Software ist vollstandig XML-basiert. Die damit bearbeiteten Daten
werden also zusammen mit ihrer formalen Beschreibung als Textdateien
gespeichert und verwaltet. Dazu wurde die Struktur eines typischen Findbuchs
— als Text — analysiert und die Elemente, aus denen es besteht, wurden in
einer Dokumententypdefiniton (DTD) mit ihren Eigenschaften und ihrer
Position beschrieben. Die Elemente werden — &hnlich wie in einem XML-
Editor, allerdings auf Dokumenten - nicht auf der DTD-Ebene - fur die
Findbuchbearbeitung angeboten und kdnnen, soweit in der DTD vorgesehen,
beliebig oft genutzt werden. XML sichert eine groRe Flexibilitat bei der
Bearbeitung. Einheiten kbnnen manuell verschoben werden. Texte kénnen
formatiert werden. Aul3erdem kdnnen alle die Teile des Findbuchs bearbeitet
werden, die auf Ubergeordneten Ebenen meist pro Findbuch nur einmal
vorhanden sind und deshalb nicht in einer Datenbank der Titelaufnahmen

verwaltet werden.

2. Die Bearbeitungsansicht kann drei verschiedene Formen annehmen,
zwischen denen je nach Bedarf gewechselt werden kann. Die

Redaktionsansicht zeigt in zwei Spalten die Struktur und die Bezeichnungen

® Der Findbucheditor wird als MIDOSAxmI bezeichnet und wird tber die Archivschule Marburg in einer
deutschen und englischen Version ausgeliefert.
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der einzelnen Elemente mit den zugehdérigen Eintragungen. Die
Erfassungsansicht zeigt eine Bildschirmmaske, wie sie aus
Datenbankbankanwendungen bekannt ist und die dritte Ansicht, ein erster
Schritt zu einer Wysiwyg-Bearbeitung, stellt jeweils einen zuvor ausgewahlten
Abschnitt des Findbuchs im Textprozessor von OpenOffice.org fir

Veréanderungen, die anschlielend zurtick importiert werden, bereit.

3. Import- und Exportschnittstellen sichern die Interoperabilitat mit anderen
Anwendungen Uber Formate wie .dbf, .mdb, .csv und xml. So kénnen Daten
etwa in einer Datenbank sortiert oder gefiltert werden, bevor sie hier
weiterverarbeitet werden oder hiermit editierte Daten kdnnen in andere

Anwendungen Ubernommen werden.

4. Zu den Exportschittstellen gehort eine Umsetzung in eine
Internetprasentation, die ohne weitere Bearbeitung auf einen Webserver
geladen oder, einschliel3lich einer Volltextsuche auf einer CD gespeichert
werden kann. AuRerdem kénnen mit den beigefugten Stylesheets ein
Korrekturausdruck oder ein Findbuchmanuskript einschlie3lich der

Markierungen fur das Inhaltsverzeichnis und einen Index erstellt werden.

5. Das Bearbeitungsergebnis kann in die DTD-Struktur des amerikanischen
Standards Encoded Archival Description (EAD) libersetzt werden. Auf diesem
Weg geschieht die Einbindung der Produkte in internationale Standards und

damit die Bereitstellung fur weltweite Suchmaschinen.

Bei der Arbeit mit dem Werkzeug steht wie in der Online-Prasentation eine
Navigation in der Struktur zur Verfigung. Aul3erdem wurde bei der Entwicklung
ebenfalls ein besonderer Wert auf die Orientierung gelegt, die verloren geht, wenn
immer nur ein Datensatz auf dem Bildschirm erscheint. Die
Gestaltungsmaoglichkeiten sind fast unbegrenzt. Mit den Exportfunktionen nach
HTML oder RTF kann jederzeit die Wirkung gerade vorgenommener Veranderungen

Uberprift werden.

Wichtiges Ziel bei der Entwicklung des Findbucheditors war es, die Findbuchdaten
nur noch an einer Stelle Uberarbeiten zu missen. Bisher wurden Datenbankexporte
in eine Textverarbeitung tbernommen, um sie ausdrucken zu kénnen. Dabei wurde
oft nicht nur das Layout, sondern auch die Eintragungen verandert, so dass

Datenbankinhalt und Ausdruck kaum kongruent zu halten waren. Deshalb soll mit
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dem neuen Editor die redaktionelle Uberarbeitung von Datenbankexporten fiir
Druckfindbtcher in einer Textverarbeitung tUberfliissig gemacht werden. Nach der
Fertigstellung kénnen die Daten aua dem xml-Format in eine Datenbank
Ubernommen werden. Es gibt nun keine Sackgassen mehr. Die Daten werden an
einer Stelle redigiert und kénnen dann in verschiedene Anwendungen integriert

werden.

Eine besondere Flexibilitat fir die Beschreibung der Bestande gegeniber einem aus
einem Datenbankexport erstellten Findbuch ergibt sich aus der Méglichkeit, an allen
denkbaren Stellen Erlauterungen zum Zustand des Materials, zu seiner Entstehung
und seinem Schicksal sowie zu eigenen Entscheidungen und Verfahren bei der
Bearbeitung einzuftigen. Diese Erlauterungen erscheinen im Manuskriptausdruck
etwa als Ful3noten und im Online-Findbuch als anklickbare Zusatzinformation. So
wird ein Hochstmalfd an Transparenz maoglich.

Die neue Software verfolgt besonders auch fir die Anwendung in der Archivpraxis
eine neue, mitarbeiterorientierte Philosophie. Sie schreibt nicht vor, wie sie
verwendet werden soll. Es wurden moglichst wenig Pflichtfelder und
Einschrankungen einprogrammiert. Die Software soll nicht die Einhaltung von
Regelwerken garantieren, die sonst nicht erreicht werden kdnnte. Sie soll vielmehr
offen sein fur innovative Wege, die bei der Programmierung noch nicht
vorhergesehen werden konnten. Da die Ergebnisse auf dem Webserver des Archivs
prasentiert werden, sind sie mit einander vergleichbar und ein Wettbewerb um die
besten Findbicher beginnt, der sich nach aul3en in steigender Dienstleistungsqualitat
und nach innen in einer verstarkten Fachdiskussion und einer Erh6hung der

Fachkompetenzen auswirken wird.

Das Ergebnis der Recherchen in Online-Findmitteln sind Verweise auf
Archivmaterial. Die Unterlagen missen immer noch selbst eingesehen werden. Die
logischerweise folgenden néchsten Schritte werden deshalb die Digitalisierung der
Materialien selbst betreffen. Dazu gibt es bereits einige Test und verschiedene

strategische Ansatze.

2.3 Die Digitalisierung des Archivguts

Eine Zimelienschau mit besonders interessanten und bedeutenden Dokumenten aus
den Bestanden der Archive ist Teil der gewohnten archivischen Selbstdarstellung im

Internet. Sie erhoht allerdings nicht unbedingt den Nutzen fir die Adressaten. Dazu
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missen viel groRere Mengen von digitalen Abbildungen erstellt werden. Eine
Auswahl etwa nach Haufigkeit der Benutzung jedoch entspricht nicht unbedingt dem
tatsachlichen Bedarf. Bei einer Archivrecherche wird im Gegenteil gerade das
gesucht, was noch unbekannt ist. Es geht um neue Erkenntnisse und nicht um
Bestatigung oder lllustration von bereits bekanntem Wissen. Die Digitalisierung im
Archiv bendtigt deshalb eine Strategie, die von der Orientierung an den Adressaten
und von einer Produktqualitat, die sich am Bedarf misst, bestimmt ist, nicht jedoch
allein das technisch Machbare in den Mittelpunkt stellt.

Entgegen friheren Erwartungen ist es inzwischen deutlich, dass die Digitalisierung
von urspringlich analogen Aufzeichnungen nicht sinnvoll fir die langfristige
Erhaltung eingesetzt werden kann. Im Gegenteil bereitet schon die kurzfristige
Erhaltung urspringlich digitaler Aufzeichnungen heute noch so viele Probleme, dass
zumindest auf absehbare Zeit die digitale Form weder eine technische und schon gar
keine wirtschaftliche Alternative zur Erhaltung analoger Aufzeichnungen in ihrer
urspringlichen Form sein kann. Die Digitalisierung bedeutet jedoch einen enormen
Gewinn an Nutzungskomfort mit den Moglichkeiten unterschiedlicher Darstellung,
Ubertragung und Wiederverwendung. Die offentlichen Archive verwenden deshalb
ein kombinierte Strategie aus Mikroverfilmung fur die Erhaltung und der davon

hergestellten digitalen Reproduktionen fur die Nutzung.

Erfahrungen mit der Digitalisierung groRer Mengen von Abbildungen konnten in den
letzten Jahren gewonnen werden. Dabei sind zwei Entwicklungen wichtig fur die
Archive. Das sind zum einen die Dokumentenmanagementsysteme, die in Betrieben
und Verwaltungen eingesetzt werden. Sie erlauben es, grol3e Mengen von
Unterlagen einzuscannen und mit Hilfe von Datenbanken zu verwalten. Die
Erfahrungen mit solchen Systemen beruhen vorwiegend auf dem Einsatz bei der
Belegverwaltung, also bei relativ gleichformigem Schriftgut, das einzeln nach prazise
vorhersehbaren Kriterien wieder aufgerufen werden wird. Die Kriterien lassen sich
meist mit einfachen Indexbegriffen oder numerischen Kennzeichen darstellen.

Kontexte wie im Archivgut spielen dabei eine untergeordnete Rolle.

Zum anderen haben die grofl3en Bibliotheken alte Handschriften und kostbare
Frihdrucke aus ihren Bestanden ins Internet gestellt oder auf CDs publiziert und
sparen damit enorme Summen gegeniuber hochwertigen Publikationen mit
Abbildungen in Druckform. Die Préasentationen bieten Erlauterungen und

Hintergriinde zu den Exponaten. Die Herstellung dieser Prasentationen ist haufig
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sehr aufwandig und setzt in wenigen Féallen standardisierte und nachnutzbare

Verfahren ein. Aul3erdem geht es hier ebenfalls um Einzelstlicke.

Die Anforderungen an die Digitalisierung von Archivgut kdnnen mit diesen Verfahren
noch nicht abgedeckt werden. Sie betreffen einerseits die Form der Digitalisate und
ihre Bereitstellung, andererseits die Verfahren ihrer Produktion.
Adressatenorientierung bedeutet hier, die weitere Verwendung durch die
Archivnutzer zu bedenken und passende Angebote zu entwickeln. Davon sind die
strategischen Uberlegungen und Zielvorstellungen bestimmt. Die Archive haben eine
langjahrige Erfahrungen mit den Angeboten fir die Reprographie von
Archivunterlagen auf Mikrofilm. Die Digitalisierung bietet jedoch gegentber der
analogen Reprographie mehr Wahlmdglichkeiten, bei denen die beabsichtigte
Nutzung bestimmte Faktoren des Produktes, also etwa die Auflosung oder den
Ubermittlungsweg, bestimmt.

Der Benutzerbedarf kann im Wesentlichen unterschieden werden in:

1. Einsicht in Ersatzformen statt der Originale, um eventuell Reisekosten und

Zeit zu sparen und um einen Archivaufenthalt nachbereiten zu kénnen;
2. Nutzung reprofahiger Abbildungen fir eine Publikation;

3. Einblick in charakteristische Formen eines Bestandes als Erganzung zum
Online-Findbuch vor einem Archivbesuch, um die Aussagekraft des Materials

einschétzen zu kdnnen;

4. Beispielhafte Auswertung von typischem Material aus einem Bestand, um die

Einarbeitungszeit vor Ort zu verkirzen.

Der erste Fall ahnelt den bisherigen Bestellungen von Papierkopien oder
Mikroformen, die heute haufig bereits mit Scannerkameras hergestellt werden, wobei
den Benutzern auch angeboten wird, die Aufnahmen auf CD zu erhalten. Ahnlich
verhalt es sich bei reprofahigen Abbildungen, bei denen die Auflésung und das
Format des Digitalisates auswahlbar ist. In beiden Fallen werden den Benutzern die
Kosten fur die Herstellung der Reproduktionen in Rechnung gestellt. Diese
Leistungen kénnen von Privatfirmen Gbernommen werden, wie es etwa im
Bundesarchiv in einer PPP-Vereinbarung geschieht. Ein Mehrwert gegenuber dem
bisherigen Verfahren entsteht beim Einsatz internetgestutzter Verfahren durch die

Moglichkeit des Downloads statt der Lieferung auf CD und in einer Bereitstellung des
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Kontextes der Images durch Verlinkung zum jeweiligen Online-Findbuch auf der

Webseite des Archivs.

Die Falle 3 und 4 werden nur mit Internetnutzung maéglich und sind deshalb keine
Umsetzung internetfahiger Verfahren in die neue IT-Welt, sondern originare Online-
Verfahren. Online-Findbicher kénnen etwa mit anklickbaren digitalen Abbildungen
typischer Schriftstiicke versehen werden. Die Abbildungen sind dann an der Stelle
vorhanden, wo sie gebraucht werden und wo sich ihr Kontext unaufdringlich zeigt,
also nicht isoliert vom Text wie in einem Anhang eines Buches. Sie belasten aber
gleichzeitig nicht die Lesbarkeit und Ubersichtlichkeit, weil sie erst auf Anforderung
prasentiert werden. Unter dem Stichwort ,Digitale Praktika“ werden schlief3lich
Prasentationen zu Vorbereitungs- und Ubungszwecken konzipiert, die e-Learning —
Elemente nutzen und eine methodische Einstellung auf den Archivbesuch an Hand
von ausgesuchten Beispielen ermdglichen. Das sind vollig neue Leistungen, die so
bisher nicht mdglich waren und die Auswirkungen auf die Produktqualitat wie auf die
Prozesse der Leistungserstellung haben. Je offenkundiger die Zusammenhéange
einzelner Schriftstiicke und Aufzeichnungen im Archivgut sind, um so einfacher,
schneller und eindeutiger kann es verstanden und ausgewertet werden. Eine
personliche Beratung durch Archivmitarbeiter wird in den Teilen, die sich immer
wiederholen, auf eine selbstbestimmte Vorbereitung der Nutzer, die sehr viel
genauer inrem eigenen Bedarf und den Vorkenntnissen angepasst werden kann,
verlagert. Das Beratungsgesprach kann sich deshalb, wenn es in Anspruch

genommen wird, besser auf die jeweils spezifischen Fragen konzentrieren.

Mit den Online-Bestéandeubersichten und Online-Findblichern haben die Archive eine
internet-basierte Infrastruktur fir eine Digitalisierung im grof3en Stil vorbereitet. Diese
Entwicklungen wurden mit sehr geringen Drittmitteln aus den laufenden Haushalten
finanziert. Sie gehoren zur regularen Aufgabenerfullung und dienen dem besseren
Zugang zum Archivgut, wie er von den Archivgesetzen gerade auch zur
Demokratiesicherung verlangt wird. Sie sparen Kosten fir die Herstellung gedruckter
Inventare und erhdhen die Leistungsfahigkeit der Archive. Angesichts grof3er
Ruckstande in den Magazinen ist ein weiterer Ausbau der ErschlielBungs- und
Bereitstellungskapazitéaten dringend erforderlich. Die bisherige Entwicklung zeigt,
dass mit den neuen Techniken sehr viel schneller sichtbare und wirksame

Ergebnisse zu erzielen sind.
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3 Elektronische Aufzeichnungen aus der

Verwaltungsarbeit

Ein weiterer Schwerpunkt des Electronic Government im Archivwesen neben der
Bereitstellung von Online-Bestandeubersichten und Online-Findbtchern betrifft die
digitalen Aufzeichnungen aus der Verwaltungsarbeit. Sie stellen neue
Anforderungen, die sich vor allem auf die langfristige Zugénglichkeit der
Aufzeichnungen und ihre Integritéat beziehen. Bisher verfugbare Richtlinien und
Verfahren sind vorwiegend auf elektronische Dokumente orientiert. Doch allein schon
die Definition von elektronischen Dokumenten ist schwieriger als in analogen
Vorstellungen. Sind e-mails auch Dokumente? Wie sind Texte mit kooperativen
Anderungen zu behandeln? Was ist mit den bisherigen Verfligungen? Was sind
eigentlich Entwurfe, Kopien oder Ausfertigungen in elektronischer Form? E-mail ist
ein gutes Beispiel fur die Entwicklung neuer Formen der Kommunikation. Es hat kein
Pflichtenheft gegeben, nach dem sie von einer Softwarefirma entwickelt worden
ware. Es gab keine Anleitungen oder Schulung zum Umgang mit e-mail. Und
trotzdem ist es ein Kommunikationsmedium geworden, das sich extrem schnell
verbreitet hat und auch aus der Verwaltungsarbeit nicht mehr wegzudenken ist.
Seine Einfihrung geschah ungeplant und die Nutzung wurde und wird eher geduldet
als gefordert. Es ist damit zu rechnen, dass noch weitere ungeplante Verwendungen
entstehen werden, und erst die Erfahrungen im Umgang mit ihnen werden es
maoglich machen, sie gezielt fir die innerorganisatorische Kommunikation

einzusetzen.

Die Erhaltung der elektronischen Aufzeichnungen wird durch ein erheblich
differenzierteres Anforderungsspektrum gekennzeichnet, als es von analogen
Unterlagen her bekannt ist. Das Ziel der Erhaltung muss definiert sein und daraus
folgern entsprechende Methoden. Da eine Speicherung der Aufzeichnung nicht
ausreicht, ist der mit der Speicherung verfolgte Zweck abstrakter zu fassen. Und das
ist - genauso wie beim analogen Archivgut - die Erhaltung der Identitét eines

Aussagehaltes. Zu diesem Ziel gehort

- die Integritat, also die Gewahr fur eine weder absichtlich noch unbeabsichtigt

veranderte Aussage,

- die Zuganglichkeit oder Zugriffsfahigkeit und
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- die Schlussigkeit und Verstehbarkeit einschlie3lich der

Erlauterungszusammenhange.

Die Erfullung dieser Anforderungen ergibt sich im analogen Umfeld aus der
Materialitat der Aufzeichnungen, muss aber im digitalen Umfeld gezielt und mit dem
Einsatz spezieller Malinahmen erreicht werden.

3.1 Neue Aufzeichnungsformen

Electronic-Government veréndert die Verfahren und damit auch die
Kommunikationswege in den Behorden. Was in der Papierwelt als Dokument
hergestellt wurde, kann eine vollig andere Form annehmen und wird vielleicht gar
nicht mehr hergestellt, sondern sein Zweck wird anderweitig umgesetzt. Waren
Papierakten gepragt durch eine Kommunikation, die in weitem Umfang den
Eigenschaften des Papiers als materiellem Aufzeichnungstrager folgte, so kénnen
elektronische Kommunikationswege anders verlaufen. Gleichzeitig werden viele
Telefonate heute durch e-mail ersetzt. Bisher mindliche Kommunikation wird also
schriftlich so wie bisher stabile analoge Aufzeichnungen ebenso fllichtig wie
mundliche AuRerungen werden. Aufzeichnungen entstehen, wo frither nur
Gesprache stattfanden und sie kdnnen in einem bisher unbekannten Maf3 ohne

Kenntnis ihres Autors und fir ihn unkontrollierbar kopiert und verteilt werden.

Allein schon die Aufbewahrung elektronischer Aufzeichnungen braucht neue
Techniken, die nicht aus der Welt analoger Aufzeichnungen ibernommen werden
kénnen. Die simple Speicherung einer Text- oder Datenbankdatei fur
Aufbewahrungszwecke fuhrt dazu, dass innerhalb relativ kurzer Zeitraume kein
Zugriff mehr maoglich ist. Denn IT-Systeme sind nicht statisch und Daten, die nicht
weiter verwendet werden, veralten schnell und kdnnen bald nicht mehr oder nur mit
Funktionsverlusten gelesen werden. Fir das Lesen von Daten wird eine Dekodierung
bendtigt. Sie prasentiert den Inhalt auf dem Bildschirm oder im Ausdruck. Im
Gegensatz zu einem analogen Dokument, das, selbst auf einem Mikrofilm, ohne
Dekodierung verstandlich ist, besteht das gespeicherte elektronische Substrat allein
aus Bits und Bytes, die ohne Interpretation keine Bedeutung haben. Die
Aufbewahrung der elektronischen Daten allein garantiert keinesfalls eine
Ruckgriffsmaoglichkeit. Nur die Prasentation auf dem Bildschirm in der urspringlichen

Sichtweise gibt ihnen den urspriinglichen Sinn.
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3.2 Methoden der langfristigen Zugangssicherung

Erfahrungen mit der Archivierung elektronischer Daten liegen in Deutschland vor
allem aus der Arbeit des Bundesarchivs vor®. Sie betreffen bisher hauptséchlich die
Archivierung von Datenbanken mit flacher Struktur, die zunéchst im EBDIC-Format,
spater als ASCII-files und teilweise im .csv-Format gespeichert werden, das in
gangige Datenbanksysteme tbernommen werden kann und dort genutzt und
ausgewertet wird. Zu den archivierten Daten gehort eine technische Dokumentation,
eine Beschreibung der Entstehungszwecke und der urspringlichen Verwendung
sowie ein Nachweis aller archivischen Bearbeitungsschritte. In einem anderen Fall
wurden Versuche mit der Umwandlung von Daten in ein XML-Format unternommen
und dabei festgestellt, dass dadurch dem Verlust struktureller und funktionaler
Information, der bei der Migration von komplexen Datenbestadnden durch
Dokumentationsunterlagen kompensiert werden muss, relativ einfach und wirksam

vorgebeugt werden kann™®.

Andere Methoden setzen auf die Stabilisierung von Texten, etwa durch die
Umwandlung der Textdaten in das PDF-Format. Die Ablosung der Darstellung von
den zugrunde liegenden Daten und ihr Einfrieren wie ein Schnappschuss
unabhangig von einer weiteren Entwicklung der Daten, stellt eine wichtige Methode
zur Erhaltung der Aufzeichnungen dar. Allerdings ist das PDF-Format trotz seiner
weltweiten Normierung abhangig von proprietarer Software und unterliegt der
technischen Obsoleszenz. AulRerdem wird es vorwiegend fir Aufzeichnungen
verwendet, die in einer Textverarbeitung vorhanden sind, wobei eventuelle

Anderungsmarkierungen und ihre Metadaten verloren gehen.

Isolierte technische Verfahren, vor allem bezogen auf einzelne Dokumente, reichen
nicht aus, um den Anforderungen der Archivierung und des unverénderten Zugriffs
auf digitale Aufzeichnungen zu entsprechen. Beispielhaft hat das amerikanische
Nationalarchiv vor mehreren Jahren mit einem Programm begonnen, in dem

zusammen mit kompetenten Partnern und mit hohen finanziellen Investitionen die

o UIf Rathje, Technisches Konzept fur die Datenarchivierung im Bundesarchiv, in: Der Archivar, 55,
2002, 117-120.

19 Bettina Martin-Weber, ErschlieBung und Nutzbarmachung digitaler Unterlagen im Bundesarchiv, in:
Karl-Ernst Lupprian (Hrsg.), Virtuelle Welten im Magazin, Miinchen 2003, S.69-76.
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/Archive der Zukunft* aufgebaut werden sollen**, da man davon ausgeht, dass es
ohne adaquate Antworten auf die Herausforderungen der Archivierung digitaler
Aufzeichnungen aus der Verwaltungsarbeit ein Nationalarchiv der Vereinigten

Staaten in der digitalen Ara nicht mehr geben werde.

Die dort angestrebte Losung soll kein IT-System im Ublichen Sinn sein. Denn jedes
System, das als Losung fir die Archivierung programmiert wirde, unterlage
notgedrungen selbst der technologischen Obsoleszenz, die es gerade Gberwinden
soll, selbst wenn es alle heute bekannten Risiken beriicksichtigen wirde.
Stattdessen soll eine virtuelle archivische Werkbank nach dem OAIS-Referenzmodell
(Open Archival Information System) entstehen, die aus den drei Bereichen fur die
Ubernahme und Aufbereitung digitaler Daten, fur die Speicherung und fur die
Bereitstellung besteht. Jeder Bereich ist allein durch seine Funktion bestimmt und hat
zahlreiche Werkzeuge flr einzelne Aufgaben zur Verfigung, die im Zuge der
technischen Weiterentwicklung einzeln ausgetauscht und modernisiert werden

kdnnen.

Die technologische Ausstattung sieht ein Mehrschichtenmodell vor, dessen Basis
aus Technologien und kommerziellen Werkzeuge zur Unterstiitzung des E-
Government, des Electronic Commerce und der naturwissenschatftlichen Forschung
besteht. Damit soll berticksichtigt werden, dass der Markt fur archivische
Spezialverfahren nicht ausreicht, um die notwendigen technologischen
Entwicklungen hervorzubringen und dass, je breiter die Technologien eingesetzt
werden, die den Bereich der Spezialtechnologien flr die Archivierung stiitzen, um so
eher ihre Robustheit gesichert ist. Die darliber liegende Schicht besteht aus darauf
aufbauender Enabling Technologie fiir die Konvertierung, Ubersetzung und
Transformierung der Daten einschlie3lich solcher Werkzeuge, die aus dem Bereich
des Grid-Computing und der Peer-to-Peer-Netzwerke stammen und als Mediatoren
verschiedenste Plattformen oder Speicherressourcen mit einander verbinden und
kohéarent mit einander interagieren lassen. Darauf setzen dann als oberste Schicht

archivische Spezialwerkzeuge auf.

1 Kenneth Thibodeau, Building the Archives of the Future. Advances in Preserving Electronic Records
at the National Archives and Records Administration, in D-Lib Magazine, February 2001 (URL:
http://www.dlib.org/dlib/february01/thibodeau/02thibodeau.html). Kenneth Thibodeau ist
Programmdirektor fir das Electronic Records Archives
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Die Aufbereitung und Speicherung setzt vorrangig XML-Technologie ein, die im
Rahmen des mit dem Supercomputer-Center in San Diego zusammen entwickelten
Ansatzes der ,Collection Based Persistent Archives” mit dem Konzept der
,dauerhaften Objekte“ eine zentrale Rolle einnimmt'?. Die Objekte kdnnen jede
beliebige digitale Information sein, also etwa in Archiven einzelne Aufzeichnungen
wie Schreiben oder Vermerke, genauso auch Aktenbande oder ganze Bestande.
Komplexe Objekte beliebiger innerer Struktur kbnnen damit dauerhaft zugénglich und
unverandert erhalten bleiben. Dazu werden zunachst alle signifikanten, also fur eine
spatere Rekonstruktion erforderlichen Eigenschaften des Objekts beschrieben und in
einem formalen Modell abgebildet. Das geschieht mit Hilfe der XML-Dokumenten-
Typ-Definition (DTD) oder eines Schemas, wahrend das Erscheinungsbild der
Aufzeichnung mit einem Stylesheet erfasst wird. Komplexere Bestande werden mit
XML-Topic Maps modelliert. Die Aufzeichnungen selbst werden mit den
Markierungen entsprechend ihrer DTD versehen und alle proprietaren oder soft- und
hardwareabhangigen Bestandteile, die veralten kénnen, werden entfernt. Im
Speicher werden keine strukturierten Bestande aufbewahrt, sondern nur flache
Daten zusammen mit ihren formalen Beschreibungen, die jeweils auch fur andere
gleichgeformte Aufzeichnungen gelten kénnen. Erst bei der Benutzung werden die
Schreiben, Vermerke oder ganzen Akten in ihrer urspringlichen Form rekonstruiert
und in ihrem urspringlichen Kontext angezeigt. Auf diese Weise muissen die
Aufzeichnungen selbst ebenso wie die Modelle und Metadaten nicht aktualisiert
werden, sondern nur die Mediatoren, die sie in die aktuellste Technologie

Ubersetzen.
Diese Losung beruht auf vier wesentlichen Prinzipien:

1. Es werden keine speziellen Anforderungen fur die Archivierbarkeit der
Aufzeichnungen bei ihrer Entstehung und Nutzung gestellt, sondern die
Werkzeuge des Archivs werden in die Lage versetzt, mit allen Formen und

Formaten arbeiten zu kdnnen.

2. Es wird auch fir die altesten archivierten Daten die jeweils neueste

Technologie zu ihrer Bereitstellung genutzt.

12 Reagan Moore et al. "Collection-Based Persistent Digital Archives - Part 1." D-Lib Magazine, Vol. 6,
No. 3 (March, 2000), and Reagan Moore et al. "Collection-Based Persistent Digital Archives - Part 2."
D-Lib Magazine, Vol. 6, No. 4 (March, 2000) Technical solutions to digital archiving issues.
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3. Die Entstehungszusammenhange der Aufzeichnungen werden als

Erklarungskontext nachvollziehbar erhalten.

4. Die Rekonstruktion der ursprunglichen Erscheinungsform ersetzt die physisch
materielle Speicherung.

Diese Losung verzichtet bewusst auf Anforderungen an die Erzeuger der
Aufzeichnungen und bleibt deshalb offen fiir neue Entwicklungen und alle méglichen
Formen. Das ist eine der wichtigsten Voraussetzungen fir die Gewahrleistung der
dauerhaften Zuganglichkeit. Aul3erdem verwendet sie Rekonstruktion bewusst als
Nutzungsstrategie, wie sie unbewusst beim Lesen jeder analogen Aufzeichnung im
Kopf des Lesers ablauft, der etwa aus der Anordnung der Textblécke auf einem
Schreiben den Absender identifiziert und durch den Bezug des Schreibens seine
Funktion als Antwort rekonstruiert*®. Rekonstruktion kann eher authentische
Informationsquellen liefern als mehrfach migrierte Dokumente, bei denen keine
Spuren der Migration eventuelle Eingriffe und Anderungen von Format und
Datenbestand nachvollziehbar machen. Die Zerlegung von Aufzeichnungen in ihre
Formbeschreibung und ihren Inhalt macht den zwischenzeitlichen Zugriff Gber die
urspringliche Software unmdglich. Sie stabilisiert also als ein Nebeneffekt die
ursprunglichen Aufzeichnungen und sichert so ihre Integritat trotz oder gerade wegen
der Zerlegung in Form und Inhalt.

4 Perspektiven

Das Archivwesen in Deutschland befindet sich noch mitten im Klarungsprozess tber
sein Selbstverstandnis und die Definition seiner Dienstleistungsangebote an die
Gesellschaft. Auch in der offentlichen Diskussion etwa in den Feuilletons
Uberregionaler Zeitungen werden Archive in unterschiedlichsten Zusammenhéngen
bis hin zu philosophischen Fragestellungen auffallend oft thematisiert. Dazu gehort
auch die erhohte Aufmerksamkeit fur Gedachtnisforschung, die psychologische,
medizinische und biologische Anséatze zusammenfiihrt*. Das erhohte Bewusstsein

von weitreichenden Wirkungen einzelner Ereignisse und Entscheidungen hat ein

'3 Zu den selbstverstandlichen Unterstellungen iiber die Eigenschaften von Information, vor allem in
analoger Form vgl. John Seely Brown und Paul Duguid, The Social Life of Information, 2. Aufl. Boston
2002

4 vgl. etwa Daniel L. Schacter, Wir sind Erinnerung. Gedéachtnis und Personlichkeit, Reinbeck, 1999.
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Interesse fur die Wirkungsmechanismen der Zeit und der Erinnerung geweckt. Das
ist nicht nur in Deutschland so. Wie Electronic Government nicht mehr in nationalen
Rahmen vorstellbar und planbar ist, so befinden sich auch die deutschen Archive
zusammen mit den Archiven anderer Lander in tiefgreifenden Veranderungen.
Anforderungen von auf3en und eigenes Selbstbild werden genauer und damit auch
widersprtchlicher formuliert. Das fuhrt zu Polarisierungen, wobei die Widersprtiche
nicht nur durch kurzsichtige Interessen und die Verteidigung gewohnter Verhaltnisse
entstehen. Es sind auch Versuche, sich auf unbekanntem Terrain zurecht zu finden

und neue Wege zu probieren.

Von grof3er Bedeutung fir die weitere Entwicklung sind die Anforderungen, die von
aul3en an das Archivwesen gestellt werden. Seine unersetzbaren Funktionen zur
Demokratiesicherung sind ein Pfund mit dem jedes Gemeinwesen wuchern kann.
Wahrend im EU-Kontext erst Transparenzgesetze den Zugang zu
Verwaltungsschriftgut 6ffnen muften, ist die Offnung als Blirgerrecht in den
deutschen Archivgesetzen zusammen mit den Verfahren zur Abwéagung
widerstreitender Rechte vorhanden und es bedarf nur einer eventuellen Diskussion
um die Verkirzung der bisher geltenden generellen Sperrfrist von 30 Jahren nach
Schliel3ung der Akten.

Offentliche Archive sind zweifellos hervorragende Geschichtsagenturen. Sie konnen
Heimatgeschichte und Vereinsleben am Ort unterstiitzen und Ausstellungen zu
Jubilaen liefern. Doch mit lehrreicher Freizeitgestaltung sind sie weit unterfordert.
Ihre demokratie- und rechtssichernden Funktionen geben ihnen einen anderweitig
nicht auszufillenden Platz in der Gesellschaft, die Autonomie und Mundigkeit ihrer
Birger ernst nimmt. Eine Politik, die Electronic Government als Zukunftssicherung
begreift, kann sich mit der Sicherung der Funktionsfahigkeit der 6ffentlichen Archive
und der Foérderung des Ausbaus ihrer elektronischen Leistungen als Enabling

Government gegenuber den Burgern profilieren.

Die bereits lange praktizierte Fachausbildung fur die Laufbahnen des 6ffentlichen
Dienstes im Archivwesen hat fiir ein hohes Qualifikationsniveau gesorgt, das auch
neuen Problemen gewachsen ist. Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der
offentlichen Archive sind hervorragend qualifiziert auch fir die Einarbeitung in heute
noch nicht erkennbare Aufgaben im Zuge des E-Government. Anforderungen zeigen

Zutrauen in die Leistungsfahigkeit. Es wird Zeit, dass die Archive gefordert werden



und ihre Kompetenz fur den Aufbau der elektronischen Verwaltung der Zukunft

genutzt wird.
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Klaus Lenk

Informationstechnik als Schlissel zur Staatsmodernisierung: wie geht es
weiter?

Hat der ,Wettlauf Informationsgesellschaft“ die  Verwaltungsinformatik
vorangebracht?

Nach einer Springflut von mehr oder minder weitblickenden Stellungnahmen mit Bezug auf
Electronic Government muss man sich heute fragen, was in den letzten Jahren erreicht wurde.
»ES tagt und tagt, aber wird es auch heller?* fragte vor einiger Zeit Heinrich Reinermann. Auf
einen, der auf diesem Gebiet etwas tut, kommen zehn andere, die dartiber reden, ihn anfeuern
oder kritisieren. Viele Akteure, die glauben mitreden zu missen, lassen uns an ihren
Lernprozessen und an ihren Ausfligen in ein ihnen noch unbekanntes Gebiet teilhaben. Und
eine Mess- und Bewertungsaktion jagt die andere, wobei nicht selten Beratungsunternehmen
die Messlatten so setzen, dass ihren eigenen Produkten ein hoher Wert zugesprochen wird.
Eine Bauernweisheit aus England lautet aber, dass man Schweine nicht méstet, indem man sie
taglich wiegt.

Wie die Thematik aufgegriffen wurde, bestimmte sich weitgehend nach internationalen
Moden. Sie werden diktiert von Beratungsunternehmen, die Staat und Verwaltung nicht gut
kennen, die auch nicht daran interessiert sind, nationale Besonderheiten der Staatsorganisation
zur Kenntnis zu nehmen. Insbesondere die kontinentaleuropdische Staatstradition ist ihnen
fremd. Entsprechen wurden sogenannte E-Government-Strategien lanciert, welche in
Wirklichkeit bestenfalls Verkaufsstrategien fir IT-Produkte sind. Im Hinblick auf die
betrachtlichen Chancen, welche eine sinnvolle Nutzung der Informationstechnik fur die
Umgestaltung und Modernisierung unserer Staatswesen ertffnet, verdienen sie nicht einmal
ihren Namen.

Somit muss man fragen, ob der erfreuliche Rickenwind, den die Verwaltungsinformatik zum
ersten Mal seit Uber vier Jahrzehnten jetzt verspdirt, uns schon ein Stiick vorangebracht hat.
Uber eine nicht mehr uberschaubare Vielzahl groRer und kleiner Plane und Vorhaben wird
laufend berichtet. Was begonnen wurde, droht jedoch vielfach in der Umsetzung stecken zu
bleiben oder sich auf sichtbare Minimalerfolge einzupendeln, mit denen das Gesicht gewahrt
bleibt. Daruber erfahrt man dann lang nicht so viel. Was lauft schief? Haben wir es mit
Umsetzungsproblemen, mit Implementationsfehlern zu tun, mit den sattsam bekannten
Stolpersteinen der Verwaltungsmodernisierung? Oder liegt das Problem nicht vielmehr in den
zugrundegelegten Konzepten? Ist ein landlaufiger Begriff von Electronic Government nicht
von einer Grundannahme bestimmt: Technik muss eingesetzt werden, und zwar primér an
sichtbarer Stelle, in den AuRenbeziehungen der Offentlichen Verwaltung? Fir die
Verwaltungsinformatik, in der es seit Jahrzehnten um technisch ermdglichte innovative
Anwendungskonzepte geht, nicht um die Technik selbst, ist diese Technikfixierung ein
Alarmzeichen: hinter dem Euphorieberg liegt das Tal der Tréanen.

Wie kann also das Thema Electronic Government in sichere Bahnen gebracht werden, so dass
bald greifbarer Nutzen entstent? Nutzen im Sinne einer Qualitatssteigerung der
Verwaltungsarbeit. Nutzen ferner fir die Menschen, und zwar fir alle, auch die, die nicht
selbst das Internet nutzen, auch fur die, die sich nicht gut ausdriicken kénnen, kein Geld



haben, technikscheu sind oder gar der Landessprache nicht mé&chtig. Wie kann erreicht
werden, dass nicht nur Hamburg und Bremen gute Burgerinformation ins Internet stellen und
Service bieten, sondern auch Landkreise, Mittelstadte und kleine Gemeinden? Erfreulich zu
sehen ist, wie in der Praxis manche urspringlich recht techniklastigen Konzepte zurecht
geriickt werden. Recht schnell wird auch deutlich, dass die urspringliche Erwartung trog, es
reiche, ein paar Konzepte und Anwendungssysteme aus der Welt des elektronischen Handels
einfach in den offentlichen Sektor zu transponieren.

Hat die Wissenschaft der Praxis bei diesen Lernprozessen geholfen? Es fallt auf, dass die
Verwaltungsinformatik praktisch nicht gefragt wurde. Und daher verwundert es auch nicht,
dass in zweierlei Hinsicht der Brennpunkt zu eng eingestellt wurde: auf das, was Berater und
Hersteller konnen, und auf das, was sie und die Politik wahrnehmen. Weder wird das
Potenzial der Technik ausgeschopft, noch werden die gegenwaértig gehandelten Konzepte den
Herausforderungen des 21. Jahrhunderts an das Regieren und Verwalten gerecht. Heute
verfiigbare Technik wird auf eine Form von government losgelassen, von der sich die
Sachkenner einig sind, dass sie weiterentwickelt und verandert werden muss. Mehr noch, aus
dem breiten Bestand der vorfindlichen 6ffentlichen Aufgaben und der Formen ihrer Erfullung
werden nur Dienstleistungen fur benennbare Kunden wahrgenommen. Es geht so gut wie
nicht um die grundlegenden, die Gesellschaft stabilisierenden Staatstatigkeiten, in ihrem
Bezug auf die materielle und rechtliche Infrastruktur unseres Gemeinwesens und auf den
sozialen Ausgleich durch Transferleistungen und Schrankensetzungen.

Vor drei Jahren haben wir mit dem Memorandum von Gesellschaft fur Informatik und VDE
[1] versucht, diese doppelte Verengung auf Technik, wie sie ist, und auf ein verzerrtes,
rickwartsgewandtes Staatsmodell aufzubrechen. Beides ist unabdingbar, um zu verhindern,
dass nach der E-Government-Euphorie nur Katzenjammer Gbrig bleibt.

Burgerdienste

Die ideologische Verkirzung von Staatstatigkeit auf Dienstleistungen hat Birgerdienste in
den Mittelpunkt von Electronic Government gestellt. Dort wurden diese nochmals verengt auf
solche Dienste, die Uber das Internet vertrieben und in vollautomatisierten Geschaftsprozessen
erstellt werden kdnnen. Und weil man die ganze Veranstaltung vorwiegend als kommunale
Angelegenheit begriff, standen Umzug und Autozulassung, wenn nicht gar die Biotonne und
die Hundesteuer im Mittelpunkt. So kamen auch jene Bereiche zunéchst nicht in den Blick, in
denen ,Dauerkunden” wie Arbeitslose, Sozialhilfeempfanger, Immigranten oder
Wehrpflichtige die Adressaten des VVerwaltungshandelns darstellen.

Gleichwohl ist das Feld der Burgerdienste von groRen Interesse, weil man hier gut
verdeutlichen kann, zu welchen grundlegenden Umgestaltungen eine weitblickende Nutzung
der Informationstechnik fiihren kann. Man darf dieses Feld nicht verlassen, ohne es wirklich
bestellt zu haben, nur weil sich neue spannende Verheillungen am Horizont abzeichnen.

Im elektronischen Handel begann man sich erst nach der dot.com Krise zu fragen, was die
Kundschaft wirklich will, wo sie der Schuh driickt. Setzt sich nun die Verwaltung die Brille
der Birger auf, richtet sie ein Citizen Relationship Management ein, analog zum Customer
Relationship Management, so wird schnell deutlich, dass es fir viele Blrger beispielsweise
wichtiger ist, ein Finanzamtsformular zu erhalten oder nicht zehn Mal anrufen zu missen, um
den Sachbearbeiter im Arbeitsamt zu erreichen, als bei der Umzugsmeldung eine halbe
Stunde einzusparen. Die viel zitierten Meinungsumfragen ergeben ein schiefes Bild. Hier sagt



natirlich fast jeder, dass er unangenehme Laufereien, welche er gar nicht als Dienstleistung
empfindet, lieber online und mit einem Mausklick erledigt.

Ein zuerst in der Zeitschrift Verwaltung und Management veréffentlichter Vorschlag [2], geht
dahin, den elektronischen Biirgerdiensten ein stimmiges Referenzmodell zugrunde zu legen.
Dieses an dieser Stelle nur kurz zu schildernde Modell geht in einem Dreierschritt vor:

e esgliedert die Interaktion zwischen Birger und Verwaltung in Phasen

e es gruppiert die verschiedenen Anforderungen an Burgerdienste in flinf Dimensionen

e auf der Grundlage einer radumlichen und organisatorischen Trennung von Produktion
und Vertrieb von Verwaltungsleistungen (in ,,Front Offices” und ,,Back Offices*)
entwickelt es ein Architekturmodell

Ein solches Referenzmodell ist zunachst fiir den elektronischen Handel entwickelt worden. Es
unterscheidet vier Phasen:

Information

Absichtsbildung und Kontaktaufnahme

Vertragsschluss

Abwicklung (Leistung gegen Geld)

Eine flinfte Phase der Nachsorge, des Beschwerdemanagements etc. kdnnte sich dann hieran
anschlieRen.

Die grundlegende Einteilung in Information, Anbahnung, Kontrakt und Abwicklung
kennzeichnet auch die sogenannten Transaktionen zwischen Birger (einschl. Unternehmen)
und Verwaltung. Die Phasen der typischen Verfolgung eines Birgeranliegens bzw. der
Abwicklung eines Kontakts zwischen einem Unternehmen und einer Verwaltungsstelle lassen
sich noch detaillierter erfassen:

e Proaktive Burgerinformation (,,Was kann ich erlangen?*)

Wegweiser-Information fir Birger (,,Wo muss ich hingehen, was muss ich
mitbringen?*)

Kontaktvorbereitung, u.a. tber Formulare

Herstellung des Kontakts (,,Intake®) und Vereinbarungen uber Servicequalitét

Ggf. Verhandlungen zwischen Biirger und Verwaltung

Vorgangsbearbeitung; Abschluss durch Vertrag oder Verwaltungsakt; begleitendes
»tracking and tracing* durch Blrger

e Abwicklung (Leistung u.U. gegen Geld)

¢ Nachsorge (Rechtsbehelfe; Burgerfeedback etc.)

Man muss von vornherein in zwei Schwimmbahnen denken, der des Kunden und der des
Anbieters. Das gilt auch fur die 6ffentliche Verwaltung, obwohl diese im Regelfall einseitig
Verwaltungsakte erlasst und keine Vertrage schlielt. Aber zweigleisiges Denken zwingt sie,
sich die Brille der Blirgers, genauer gesagt: einzelner Zielgruppen, aufzusetzen. Burger und
Verwaltung bewegen sich typischerweise in Phasen aufeinander zu. So brauchen die Kunden
bzw. Birger zundchst Information, dann kommt die Kontaktaufnahme, dann Klarung der
Randbedingungen, evtl.  Verhandlungen und der Vertragsschluss bzw. die
Verwaltungsentscheidung, schliel3lich die Abwicklung: Leistung gegen Geld. Zum Schluss
kann eine Nachsorge sinnvoll sein (etwa ein Beschwerdemanagement im Sinne von ,,Meckern
erwinscht®), welche im Regelfall stréflich vernachl&ssigt wird.



Bezogen auf dieses Modell kann man dann im einzelnen in mehreren Dimensionen nach den
Anforderungen fragen:

e was fur welche Zielgruppen guinstig ist, wo diese unmittelbaren Nutzen verspren,

e um welche Art von Prozessen es geht und wie aufwendig ihre Umgestaltung ist,

e auf welchen Kandlen der Kontakt abgewickelt werden soll, im Sinne eines
Nebeneinanders von unmittelbarem Erscheinen, Telefon, Fax und natdrlich Internet, je
nach den Umstanden,

e 0D ein einziger Zugang zu allen Diensten ermdglicht werden soll, unabhéngig davon,
welche Organisation sie anbietet,

e schliellich Anforderungen der Sicherheit und des Datenschutzes.

Die einzelnen Anforderungsdimensionen sollen an dieser Stelle nicht im einzelnen
durchdekliniert werden. Grundlage muss auf jeden Fall ein stimmiges Modell sein, und hier
hat uns lange Zeit der Import des Supply Chain Management aus der Betriebswirtschaftslehre
in die Irre gefiihrt. Es ist eben nicht so, dass im Regelfall ein Blrger einen Vorgang anstoit
und dann irgendwann das Ergebnis erhélt. Dieses Modell passt auf die meisten Transaktionen
mit 6ffentlichen Verwaltungen nicht. Von beiden Seiten her muss gedacht werden: wie sich
Verwaltung und Birger aufeinander zu bewegen, wie sich Vertrauen zwischen ihnen aufbaut,
wie sie verhandeln und sich streiten.

Das dritte Element des Referenzmodells ist eine grundlegende Architektur. Die neue
Verwaltungsarchitektur, welche sich bei Birgerdiensten herauskristallisiert, beruht auf
zweierlei:

e Trennung von Front Office und Back Office und ihre informationelle Verknipfung
uber ein ,,Mid Office”

e Integration von Leistungen, und zwar zunachst im Sinne des Single-Window-Service
vom Front Office aus

Wenn elektronische Burgerdienste Erfolg haben sollen, dann muss bei ihrer Entwicklung ein
Denken in Zielgruppen Pate stehen. Es reicht auch nicht, die an sich richtige Orientierung an
Lebenslagen und Geschéftssituationen nur auf das eigene Angebot an Leistungen zu beziehen
und dieses so zu bundeln, wie es heute in kommunalen Burgerdmtern der Fall ist. Das
wvirtuelle Rathaus*, welches diesen Blrgeramtsgedanken gleichsam ins Internet verlangert, ist
mithin nicht ausreichend. Wenn Land und Kommune in einer Organisation zusammenfallen
wie bei den Stadtstaaten, kann man auf diese Weise gewiss schon einiges erreichen. Aber
wenn die Stadt Schweinfurt erkennt, dass die meisten Birger Kontakt zum Finanzamt
brauchen und die meisten kleinen und mittleren Unternehmen zu einer Reihe von staatlichen
Stellen, was kann sie dann tun, solange sich der Freistaat Bayern nicht um die Dinge
kiimmert?

Es ist inzwischen unubersehbar geworden, dass die Burgerdienste eine Gemeinschaftsaufgabe
sind. Gleichgultig ist es, ob bei einem Internet-Portal die nationale Ebene firmiert, wie in
Osterreich, oder die lokale oder — was der Gewichtsverteilung der deutschen Verwaltung
zwischen Bund, L&ndern und Kommunen am besten entsprechen wiirde - das Land. Unsinnig
waére es nur, entscheidende Module, die in unserem Referenzmodell den Burgern und der
Verwaltung Nutzen bringen, an jeder Stelle eigens neu zu entwickeln. Burgerinformation und
Formulardienste konnen am besten landesweit bereitgestellt werden, Kommunen kénnen sie



dann in ihre Internetauftritte einbinden. Unwirtschaftliche Parallelentwicklungen sind aber
noch die Regel, soweit nicht kommunale Datenzentralen oder einzelne Lésungsanbieter von
sich aus fur einen gewissen Transfer sorgen.

Technikkenntnis statt blinder Faszination

Nun aber zu der doppelten Verkirzung von Electronic Government, die seine
Zukunftschancen als wichtigster instrumenteller Hebel fir eine Neugestaltung des
offentlichen Sektors beeintrachtigt. Begonnen sei mit den technischen Mdglichkeiten, mit
dem Potenzial der Informationstechnik, das heute noch nicht oder erst teilweise realisiert ist.

Die Einsicht in die groRe Bedeutung, die der Informationstechnik vor allem in der
Umgestaltung der taglichen Arbeit der 6ffentlichen Verwaltung zukommt, ist keineswegs neu.
Dass die Informationstechnik einer Organisationstechnik ist, wurde schon sehr friih gesehen. Zu
frih, denn es scheint so, als seien die Erkenntnisse Uber Jahrzehnte hin verdrangt worden. 1966
schrieb der (leider kaum in Deutschland) bekannte Managementtheoretiker Stafford Beer
[Decision and Control, Wiley, p.446]:
"We are using the very discovery... which in principle frees the firm form its
historical divisional preoccupations, to reinforce them in practice. We automate
what is there. Now what is there exists because the human hand is limited in its
capacity to manipulate, the human eye is limited in its capacity to channel input,
the human brain is limited in its ability to process information and to trigger
output. ..we are enshrining in steel, glass and semi-conductors the very
limitations of hand, eye and brain, which the computer was invented precisely to
transcend."
Immer wieder haben wir in der Verwaltungsinformatik versucht, die Moglichkeiten zu
verdeutlichen [4], leider aber kaum mit Wirkung Uber einen engen Kreis von Eingeweihten
hinaus.

Fur die Art und Weise, wie die Informationstechnik wirken kann, interessierte man uber
Jahrzehnte hinweg sich kaum. Alles, was irgendwie mit Informationstechnik zu tun hat,
uberantwortete man den Fachleuten, und das hat sich bis heute kaum geéndert. Dies schlief3t
aber nicht aus, dass sich gleichzeitig eine Art Wunderglaube breit macht. Er halt es nicht fur
notig, sich mit den prinzipiellen Wirkungsweisen der Technik n&her zu beschéaftigen. Somit
fallt er leicht auf Versprechungen herein, mit der gerade angebotenen Technik lieBen sich
viele Probleme elegant I6sen, ohne sich mihsamer Arbeit an der eigenen Organisation zu
unterziehen.

Unkenntnis des Potenzials der Technik fiihrt zur Fixierung auf deren gegenwartigen Stand.
Das kommt den Anbietern entgegen, die verstdndlicherweise verkaufen wollen, was sie schon
haben. Der Mangel an Vorausschau fiihrt dazu, dass in den meisten Féllen Technik immer
noch nach dem sog. Kartoffeltheorem eingefiihrt wird: die Kartoffel ist auf dem Tisch, also
muss sie gegessen werden. Man sucht also mehr oder weniger angestrengt nach
Anwendungen fir ein fertig geschniirtes Technikpaket, ohne zu bedenken, dass man es auch
hétte anders schniiren kénnen. Ganz zu schweigen davon, dass man bei der Biindelungsaktion
rechtzeitig selbst die Stimme hatte erheben kdnnen. Somit mussen wir fragen, was heute
denkbar ist, was sich wahrscheinlich in einigen Jahren schon durchsetzen wird, und nicht
zuletzt, was wiinschenswert ist. Letzteres setzt nattrlich voraus, dass man eine Vorstellung
davon hat, wohin man will.



Eine winschenswerte und auch einigermalRen wahrscheinliche Entwicklung geht hin zu einer
calm technology, einer ruhigen Technik, welche sich vergessen macht, so wie wir beim
Autofahren auch nicht an die Technik unter der Motorhaube denken. Heute wird noch oft
Technik fur Tuftler entwickelt. In der Bewéltigung irgendwelcher Tucken der Software finden
sie die Herausforderung, die sie an anderer Stelle im Leben nicht bekommen. Viel Gejammer
Uber die Unterreprésentation alter Menschen im Internet wird verschwinden, wenn Hard- und
Software eines Tages wirklich benutzerfreundlich ausgelegt sein werden. Und bringt nicht
eine Videoverbindung zwischen einer Blrgeranlaufstelle und entfernt sitzenden
Sachbearbeiterinnen aus Fleisch und Blut mehr als die Interaktion Gber Tastatur und Maus, in
einer Fachsprache, welche fur die meisten Bdrger erklarungsbedurftig ist?

An dieser Stelle soll kein technisches Szenario ausgemalt werden. Wenn neue
Technikauspragungen auf den Markt kommen, zeigt sich in der Regel, dass gar keine
Konzepte bereit stehen, um sie richtig anzuwenden. In der Verwaltungsinformatik haben wir
immer wieder versucht, Konzepte so rechtzeitig zu entwickeln, dass, wenn die Technik
endlich da ist, mit der Umsetzung begonnen werden kann. In diesem Sinne haben wir in
Oldenburg Konzepte und Referenzmodell fir multifunktionale Serviceldden mit menschlicher
Bedienung ausformuliert. Die technischen Voraussetzungen, welche zu Beginn der Arbeiten
noch als utopisch betrachtet wurden, haben uns dann schnell eingeholt.

Die entscheidenden Variablen, welche die Herausbildung technisch vermittelter Innovationen
im Regieren und Verwaltung fordern oder behindern, haben nicht nur damit zu tun, wie die
Technikbindel geschniirt werden, mit denen die Hersteller und Berater durchs Land ziehen.
Mindestens ebenso wichtig sind die impliziten Leitideen flr ihre Nutzung, welche suggeriert
werden. Sie wiederum beeinflussen die Vorstellungen, welche sich auf Kaufer- und
Nutzerseite die Akteure und Betroffenen uber die technischen Mdoglichkeiten machen. Hier
paart sich oftmals Unkenntnis mit hochfliegenden Spekulationen, je nach genereller
Grundstimmung.

Wir blicken inzwischen auf fast funf Jahrzehnte Geschichte der Verwaltungsinformatik
zurlick. Immer wieder wurde beobachtet, wie neue Entwicklungen aufgegriffen, auf ihre
Maglichkeiten abgeklopft, dann aber den Fachleuten tberantwortet wurden. Auf diese Weise
wurden die  Mdoglichkeiten  der  Informationstechnik  nur  z6gernd  flir  die
Organisationsgestaltung fruchtbar gemacht. Die IT-Fachleute blieben unter sich; sie waren,
wie der Soziologe Burkhard Lutz schon 1968 feststellte, viel zu diinn gesét, und sie waren in
der Hierarchie nicht hoch genug aufgehangt, um das Besondere der neuen Entwicklung
wirklich deutlich zu machen. Umgekehrt: Wenn ein Verwaltungschef geniigend IT-
Verstandnis hat, um das Revolutiondre der neuen Situation zu begreifen, entstanden
ansprechende Innovationen. Die Entstehung des ersten kommunalen Burgeramts in der Stadt
Unna 1984 ist ein gutes Beispiel hierfr.

Was wird heute in der Praxis wahrgenommen? Wie sehr verstellt das Internet den Blick auf
die Ubrigen grundlegenden Verwendungsweisen einer Technik, die menschliches Umgehen
mit Informationen in vielféaltiger Weise unterstiitzen kann? Wer kann sich heute ein volliges
Abdanken des PC in den Biiros vorstellen? Werden wir schon bald ,,Virtuelle Realitat* nicht
nur spielerisch, sondern auch in vielen Arbeitszusammenhangen oder rdumlichen
Planungsprozessen nutzen? Immer wieder schleichen sich falsche Bilder der
Informationstechnik ein. Lange Zeit war es das Bild einer logisches Denken erzwingenden
Rechentechnik, die Kontrolle tber Arbeitsvorgange als Abfallprodukt mitlieferte. Inzwischen



wird es Uberlagert von einem Bild, in dem Kommunikation das Primére ist. Das rief die
Medienspezialisten auf den Plan, mit all ihrem Theoriehausrat.

Fur die o6ffentliche Verwaltung muss man weiter denken. Man muss das gesamte Spektrum
dessen, was die Informationstechnik kann, in den Blick nehmen. Und das betrifft
Vorgangssteuerung ebenso wie Datenspeicherung, Kommunikationsunterstiitzung ebenso wie
automatisierte Ablaufe bzw. das selbsttatige Wirken von Softwareagenten. Aus diesen
einzelnen Funktionen werden die Technikbiindel zusammengestellt. Dies geschieht immer
noch im Hinblick auf die Bedurfnisse der Wirtschaft und neuerdings einer breiten
Benutzerschaft in der Bevolkerung, nicht jedoch im Hinblick auf die Funktionserfordernisse
des oOffentlichen Sektors, handle es sich nun um Geschaftsprozesse oder Formen
birgerschaftlicher Aktivierung und Mitwirkung.

Vor einer Einschéatzung sollten wir uns dabei hiiten. Man sollte niemals denken, dass eine
bestimmte Technik die Losung aller Probleme mit sich bringt, so wie die Hersteller uns dies
oftmals versprechen. Es wirkt eine Dialektik: zunachst erscheint die Technik problemnah, wie
geschaffen, etwas zu bewirken, was wir schon immer tun wollten. In ihrem Licht kommen
zahllose Gedanken dariiber auf, was man mit ihr alles anstellen kénnte. Leitbilder wie die
groRe Datenbank oder das papierlose Biro tauchten auf, nachdem schneller Zugriff auf
Speichermedien (friiher gab es ja nur Magnetbénder) und grafische Benutzeroberflachen
denkbar wurden. Aber nach einiger Zeit der Begeisterung entdeckte man immer wieder, dass
nur parzielle Losungen angeboten werden konnten. Gleichwohl entwickelte sich die Technik
in dieser Dialektik von Problem-Affinitat und Parzialitdt immer weiter. Heute sind wir
tatsdchlich so weit, dass elektronische Vorgangsbearbeitung in der Verwaltung Realitat
werden kann, auch bei anderen als sehr simplen Geschéftsprozessen. Die Technik schafft die
Voraussetzung fur eine ganzheitliche, Menschen entlastende und sie gleichzeitig motivierende
Gestaltung von Arbeitsvorgéngen, in Formen, welche vor einigen Jahrzehnten bestenfalls
erahnt werden konnten. Das straft die Skeptiker Ligen, welche behaupten, dass die neue
Technik immer nur die Nachteile ausbiigeln kann, welche ihre VVorgangergeneration schuf.

Allerdings muss man die Technik auch richtig einsetzen konnen und wollen. Weithin
unbeantwortet ist die gestalterische Frage nach der Art und Weise, wie Menschen in ihrer
Arbeit mit den technischen Mdoglichkeiten umgehen, oder wie Mensch und Maschine
zusammenarbeiten. Dies ist keine Frage der bloRen Schnittstellengestaltung; es geht vielmehr
darum, dass im Fluss der Arbeit die Souveranitat, das Eigengewicht und das Ermessen der
Menschen nicht verschwinden zugunsten eines Systems, welches gleichsam stellvertretend fur
den Vorarbeiter und auch Aufseher steht, der sich dann versteckt halten kann. Starres,
flieRbandartiges Workflow Management ist zumindest in der 6ffentlichen Verwaltung oft
nicht das Richtige. Kennzeichen guter Ingenieurskunst, welche wir fir ein Verwaltungs-
Engineering dringend bendtigen, sind Methoden und Verfahren, mit denen Technik
aufgabengerecht und menschengerecht eingesetzt werden kann. Die Kklassischen
Ingenieursdisziplinen sind hier der Informatik nach wie vor voraus.

Zum wahrscheinlichen und winschenswerten Gang der Staatsmodernisierung.

Staatsmodernisierung kommt in der Regel unter zeitbedingten Etiketten daher. Dem
»Schlanken Staat folgte der ,,Aktivierende Staat“. In der Vorstellung eines aktivierenden
Staates hat man zu Recht eine Synthese unterschiedlicher, heute im Raum stehender
Staatsvorstellungen erblickt: eines Riickzugs des Staates aus Dingen, die er nicht unbedingt
selbst zu erledigen braucht, aber auch eines finanzierbaren und selbsttitig seine



Verkrustungen  beseitigenden  Wohlfahrtsstaates, sowie eines  Staates, welcher
birgerschaftlicher Selbsthilfe und dem Markt gentigend Raum l&sst.

Will man Klarheit dariiber schaffen, welche Technik neuen Strukturen des Regierens und
Verwaltens zur Durchsetzung verhelfen kann, dann muss man hinter derartige Etikettierungen
schauen. Es mussen Ansatze der Governance-Diskussion aufgegriffen werden, so wie dies die
von Heinrich Reinermann und Jorn von Lucke erarbeitete Speyerer Definition von Electronic
Governance tut. Governance bedeutet eigentlich nichts anderes als Regieren. Mit diesem
Ausdruck werden heute Beherrschungsstrukturen fir unser Zusammenleben gekennzeichnet,
welche nicht mehr ohne weiteres einem Trager wie dem Staat zuzurechnen sind. Eine der
Bedeutungen dieses schillernden Ausdrucks liegt darin, dass Governance in Netzen
stattfindet, dass viele Beteiligte Beherrschungsstrukturen gemeinsam entwickeln und
durchsetzen.

Am besten denkt man Staatsmodernisierung in zwei oder drei konzentrischen Kreisen. Innen
die Binnenmodernisierung des Government (vor allem im Sinne von Verwaltung), darum legt
sich der Kranz Governance in zweierlei Hinsicht.

Zum einen geht es bei Governance um den gesamten politischen Prozess, also nicht nur um
ausfiihrende Tatigkeit, wie sie in einem engeren Verstandnis von Government im Mittelpunkt
steht. Es geht um die Effektivierung, Organisation und demokratische Offnung aller Phasen
des politischen Prozesses. Diese Phaseneinteilung von Policy-Prozessen gehdrt gleichsam
zum Standardrepertoire der Verwaltungswissenschaft. Wir beginnen bei der Thematisierung
von Problemen, dem agenda setting. Es folgen Policy-Analyse und daraufhin die
Formulierung von Politik, wobei die Gesetzgebung eine wichtige Rolle spielt. Danach kommt
eine Umsetzung, die wir gern als Implementation bezeichnen, und schlieBlich sollten
politische Programme nach einiger Zeit in ihren Wirkungen evaluiert werden; aus den
Evaluationsergebnissen sollte politisch gelernt werden.

Zum anderen geht es beim Begriff Governance auch um eine neue Austarierung von
Beherrschungsstrukturen, die man bislang ausschliel3lich auf den Staat bezog. Es geht mithin
um eine Neuverteilung der Gewichte zwischen marktlicher, politisch-rechtlicher und
burgerschaftlich-gemeinnitziger Koordination des Gesellschaftsganzen. Die Zivilgesellschaft
ubernimmt Aufgaben, welche friher staatlich waren, Wirtschaftsunternenmen (bernehmen
solche, und es ist nur eine Frage unter vielen, wie sehr dabei rechtliche und Sicherheits-
Standards leiden, an die wir uns als Staatsbirger inzwischen gewdhnt haben. Aspekte der
Gleichbehandlung, der Beachtung von Grundrechten, mussen vielfach in diesem
Zusammenhang neu entdeckt werden. Die Mdoglichkeiten der Informationstechnik haben
insofern entscheidende Auswirkungen, als sie die entsprechenden Prozesse in jedem der drei
Sektoren: Staat, Markt und Gesellschaft unterstiitzen kdnnen. Es kann sich dabei auch zeigen,
dass vieles, was man schon wegen angeblicher Ineffizienz privatisieren wollte, letztlich doch
mit entsprechender technischer Unterstiitzung im staatlichen Sektor gut wahrgenommen
werden kann.

SchlieBlich muss erwéhnt werden, dass unter dem Oberbegriff ,,Good Governance* heute eine
Neuentdeckung und Anpassung verfassungsrechtlicher Grundsatze und Zielbestimmungen
stattfindet. In leichter Abwandlung des Katalogs, der sich im WeiRbuch ,,Europdisches
Regieren* findet, konnen diese Grundsatze folgendermalen umschrieben werden:

— demokratische Entscheidung tber 6ffentliche Angelegenheiten,
— effektive Ausfiihrung des Entschiedenen (der Staat tut, was er sagt),



— transparente und verantwortliche Ausfihrung (der Staat sagt, was er tut),
— Kapazitat aufbauen und vorhalten, um dies zu erreichen, auch in Ausnahmesituationen,
— effizientes (wirtschaftliches) Handeln

Sieht man Informationstechnik in ihrer gesamten Breite, also auch in den Potentialen, die
kommerziell noch nicht realisiert sind, dann wird fir Kenner der Lage unmittelbar deutlich,
dass samtliche Grundsatze von Good Governance ganz erheblich von den mit den
Fortschritten der Informationstechnik gegebenen Mdéglichkeiten profitieren kdnnen.

Die  Binnenmodernisierung  der  offentlichen  Verwaltung einschlielich  ihrer
Aullenbeziehungen bleibt priméres Anliegen. Sie erfordert allerdings wesentlich mehr als nur
die Entwicklung brauchbarer Birgerdienste. Nach wie vor geht nichts daran vorbei, sich zu
fragen, wie die Prozesse und die Arbeitssituationen kinftig aussehen sollen. Unsere
Madglichkeiten, den diesbeziglichen Ist-Zustand zu erfassen, sind gewaltig angewachsen,
nicht zuletzt aufgrund von Aktivitaten wie Benchmarking oder Vergleichsringen. Nicht alles
lasst sich messen, aber die Mdglichkeit, Leistungsindikatoren zu schaffen und Qualitat
genauer zu bestimmen, gibt gleichzeitig Anlass, besser austarierte Soll-Modelle in die
Landschaft zu stellen, und danach die weitere Entwicklung auszurichten.

Verwaltungsmodernisierung und Technikeinsatz haben immer noch nicht richtig zueinander
gefunden: Im neuen Steuerungsmodell tauchte die Informationstechnik nur als Dienstmagd
fiir das Finanzmanagement auf. Stimmen wie die Heinrich Reinermanns, die schon rechtzeitig
eine Prozessorientierung, eine Adressaten- und Mitarbeiterorientierung des neuen
Steuerungsmodells einforderten [3], blieben in Deutschland die Ausnahme.

Ohne die Technik zu kennen, kann man heute nicht mehr Gber unsere Governance-Strukturen
kompetent reden. Die Technik ist nicht das Zentrale. Aber in dem Bewusstsein, das wir von
ihrem Potenzial erlangen, fungiert die Technik als Attraktor von Vorstellungen Uber gute
Praxis, und wir missen alles daran setzen, dass diese Vorstellungen sich nicht wieder in einer
Dialektik von Technikaffinitit und Parzialitat verfangen.

Einfaches Beispiel: eine ,,Entortlichung” mancher Verwaltungsdienste liegt nahe. Besonders
gilt dies fiir die vielen Registrierungen und einfachen Genehmigungen, die man braucht, um
Auto fahren, umzuziehen oder ein Gewerbe betreiben zu kénnen. Bislang zog sich das Land
als der eigentliche Tréager dieser Aufgaben auf seine Gewahrleistungsrolle zuriick. Sowohl
Erstellung wie auch ,Vertrieb* der entsprechenden Leistung liegen gegenwaértig bei der
kommunalen Ebene. International agierende Verfechter von Electronic Government-
Losungen wissen aber, dass viele europdische Lé&nder einheitliche Einwohner- und
Kraftfahrzeugregister haben. Die Produktion kann kiinftig hochzentralisiert und kostengunstig
ablaufen, und der Vertrieb kann zugleich viel naher an die Birger rlicken als je zuvor.

An einer Stelle, ndmlich im Hinblick auf Blrgerpartizipation an politischen Prozessen, wird
die Technikunterstiitzung der neuen Governance-Strukturen schon angedacht. Hoffnungsvoll
stimmt die grofRe Bedeutung, welche heute einer technischen Unterstiitzung demokratischer
Willensbildung und burgerschaftlicher Mitwirkung durch E-Democracy zugemessen wird.
Dabei stort allerdings die Verbissenheit, mit der Politiker und manche technikverliebte
Hersteller immer noch E-Voting einfordern — im demokratischen Prozess insgesamt ist das
Waihlen ein eher randstdndiger Akt. Die eigentlichen Durchbriiche bei demokratischer
Mitwirkung liegen an ganz anderer Stelle, bei der Organisation der Mitsprache vieler
Menschen und bei der Bereitstellung von Informationen fir die Mitsprache.
Computerunterstltzte Parlamentsarbeit, zunédchst in der Stadt Stuttgart, ist ein Pionier flr
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Systeme, welche Verhandlungen, welche Konzeption von Politik und Erarbeitung von
Gesetzen unterstutzen. Hier stehen wir wirklich erst am Anfang, vor allem auch deswegen,
weil es lange nicht so leicht wie beim E-Government im engeren Sinne ist, schon vorhandene
Dinge aus der Privatwirtschaft einfach zu Gbernehmen. Vieles muss neu entwickelt werden,
und die gesamte Thematik des Computer Supported Cooperative Work ist einschlagig hier.

Visionen sind gefragt

Wie geht es weiter? Kenntnis des technischen Potenzials und der Perspektiven der
Weiterentwicklung von Staat, Politik und Verwaltung hin zu neuartigen Governance-
Strukturen kann zusammengenommen die Entwicklung von Visionen anleiten, in denen viele
disparate Ideen zur Staatsreform neu gebiindelt und mit den technisch ermdglichten neuen
Formen des Arbeitens, Kommunizierens und Verhandelns zusammengefihrt werden. Die
Ausarbeitung dieser Vision muss geschehen ohne standigen Blick auf das, was geht und nicht
geht. Bedenken stellen sich immer ein, aber es gilt zun&chst, ein Gesamtbild zu entwerfen,
welches zukunftsfahig ist und die Grundlagen der Uberkommenen staatlich-kommunalen
Arbeits- und Kompetenzteilung insoweit als disponibel behandelt, als sie den Beschréankungen
héndischen Arbeitens  geschuldet sind.  Nicht disponibel  hingegen  sind
Verfassungsgrundsétze und Grundsétze von Good Governance, also Demokratie, Effektivitét,
Transparenz, Kapazitat und Effizienz. Immer wieder gilt es dabei auch deutlich zu machen,
dass es nicht um Technikeinsatz an sich geht, sondern um technisch vermittelte Innovation.
Das sollten auch diejenigen beherzigen, welche Technik verkaufen wollen, denn wenn diese
Technik letztlich nicht zu Fortschritten in der Produktivitdt oder der Effektivitat oder
Transparenz des 6ffentlichen Handelns flhrt, wird sie schnell als nutzlos empfunden werden.

Visionen zu entwickeln heif3t nicht, sich im luftleeren Raum zu bewegen. Die zu erwartenden
grundlegenden Umgestaltungen betreffen in erster Linie die Arbeitsebene. Uber dieser wolben
sich allerdings Institutionen, welche so zugeschnitten werden mussen, dass sie das Arbeiten
erleichtern. Oberhalb der Arbeitsebene haben wir es mit Management zu tun und mit der
Struktur der Institutionen. Das Management wird sich im Zeichen von E-Government
grundlegend veréndern. Institutionen zur Erfillung von Verwaltungsleistungen brauchen nicht
mehr die Leistungen ganzheitlich in den Blick zu nehmen, sie kénnen vielmehr Phasen in
Prozessen herauslosen und im Hinblick auf diese Phasen sich neue Strukturen ausdenken. So
gelangen wir zu Leistungsnetzen und Architekturen, welche im Einzelnen erste entwickelt
werden mussen.

Bei der im Jahre 2002 erfolgten Abschaffung der Arbeitsamter in den Niederlanden wurde
schon eine konsequent auf der Trennung von Front und Back Office beruhende Architektur
realisiert. Bildet man eine Zielgruppe von Arbeitssuchenden, und einkommensschwachen
Biirgern, so kann man ,,Zentren fur Arbeit und Einkommen* als Front Offices einrichten,
hinter denen dann verschiedene Back Offices stehen, unter anderem die herkdmmlichen
kommunalen Sozialamter.

Ausblick

Tragféhige Vorstellungen dartiber, wie unsere 6ffentlichen Verwaltungen und allgemein das
Staatswesen im Jahre 2010 aussehen sollen oder werden, sind noch Mangelware. Und doch
sind sie unabdingbare Voraussetzung flr sinnvolle Investitionen in Electronic Government.
Das Abflauen der Begeisterung fir das Neue Steuerungsmodell fiihrt gegenwartig in ein
verwaltungspolitisches Vakuum, in welches allzu viel Beliebiges einzuriicken droht. Statt
grindlichen strategischen Denkens werden einfach bewahrte VVorbilder von anderswo kopiert.
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Aber viele weltweit propagierten Strategien sind durch mangelnden Realismus geprégt: zu
viel Vertrauen in das technische Angebot, zu wenig gezogene Lehren aus den Euphoriewellen
anlasslich vergangener Technikschiibe, und vor allem wieder einmal eine gravierende
Unterschatzung der Probleme der organisatorischen Umsetzung von Neuerungen. Die
Menschen werden bei alldem ohnehin gern tbersehen.

Fur die Zeit nach der E-Government-Euphorie wird es darauf ankommen, dass fundierte
vorgegangen wird. Technikkenntnis muss in den Strom des verwaltungswissenschaftlichen
Denkens uber Staatsmodernisierung einflieBen. Wir haben von der Verwaltungsinformatik her
versucht, diese Verbindung tber mehr als zwei Jahrzehnte hinweg zu stiften. Wenn es diesmal
nicht gelingt, dann werden Chancen vertan.

Es gibt Zeichen, die hoffen lassen. Vieles von dem, was hier ausgefuhrt wird, konnte im
Sommer 2003 in einen Bericht ,,eGovernment in Europe: The State of Affairs [5] einflieRen,
welcher von Mitarbeitern der Europdischen Kommission, ihnen voran Kommissar Liikanen,
zustimmend zur Kenntnis genommen wurde.

Horen wir also auf, blind irgendwelchen von Beratungsfirmen hochstilisierten Vorbildern zu
folgen, unserer Verwaltungskultur oftmals nicht entsprechen. Wir haben im kontinentalen
Europa die Chance, Besseres zu leisten. Weder sollten wir atemlos der Technik
hinterherjagen, noch sollten wir unser Verfassungsdenken, unsere Grundrechte und unsere
Vorstellungen vom guten Verwalten leichtfertig weltweiten Moden opfern.
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Carl Bohret

Meine Wissenschaft ist noch wil3begierig!
Uber die groRten Probleme haben wir heute
noch nichts als Hypothesen.

(Galilei, nach B. Brecht)

E-Goverment im Ubergang zum 6. Zyklus.
Ein Essay *

1. Im Werden: PAS? - digital

Wir sind auf dem Weg zur Verallgemeinerung des e-Government. Das Szenario lasst
sich so beschreiben:

Die digitale Revolution veralltaglicht sich, ihre Gerate und Zugange werden in den
Normalbetrieb von Betrieben, Behdrden und Haushalten tbernommen; selbst
Marktvorgange lassen sich gunstiger und bequemer abwickeln. Die einstige Basis-
Innovation (L.A. Nefiodow) ist in das Nachahmer- und Verbesserungsstadium
uberfuhrt. Es ist gut und hilfreich, dass es — fir den Umgang der Verwaltung mit ihren
Kunden — e-Government gibt und dass sich dieses weiter verbreitet. Wobei sich die
offentliche Verwaltung zugunsten der Blrger verandert, aber durchaus auch Vorteile
fur das PAS in der Ubergangsgesellschaft entstehen. E-Government ist unabdingbar
fur die Modernisierung der Verwaltung(en), groRere Strukturreformen — etwa der
Umbau von Mittelbehdrden oder burgerfreundliche Kommunalverwaltungen sind
ohne e-Government kaum zu erreichen und nicht zu bewaltigen. Die Bewegung des
e-Government vollendet sich schlie3lich als digitalisiertes PAS. Alle geschéftlichen
Prozesse des gesamten offentlichen Sektors, der behoérdliche Verkehr mit Birgern,
Unternehmen, Verbanden — innerhalb und zwischen Behdrden — werden zunehmend
Uber elektronische Medien vollzogen. Die Ausdehnung zu e-Governance und Public
e-Governance haben Reinermann/von Lucke (2002) beschrieben und begriindet.

Durch e-learning wie durch Gew6hnung wird sich weiterhin eine durchgangige
Nutzung der digitalen Angebote ergeben, man geht (virtuell) durch die weit
gedffneten Portale, nutzt die administrativen Dienste (von Informationen Giber Rechte
und Pflichten Uber Zulassungen oder Genehmigungen zu Auskinften aller Art) und
man begleicht Bringschulden (Gebuhren, Steuern, Meldungen) ,e-direkt* und
unkompliziert. Eine ebenenvernetzte Behdrdenstruktur (Intranet) erleichtert dies
alles. Wer keinen eigenen Zugang (Internet usw.) hat, dem werden zunehmend
offentliche IKT-Raume zur Verfiigung gestellt (die ,Post" neuer Art).

Wenn es sich weiter herumspricht, welche Vorteile e-Government bringt, welche
Genugtuung gar jenes virtuelle Durchschreiten eines ,Portals® zu administrativen
Dienstleistungen, etwa das elektronische Ausfillen und Absenden eines Antrags, ja
sogar einer Steuererklarung, bereiten kann, dann haben wir das hochste Stadium
dieses Mediums erreicht. Es ist Alltagstechnik geworden, in den Bestand der nicht
mehr hinterfragten Nutzung tberfuhrt.

1

Ein Essay ist ein (gedanklicher) Versuch, ohne Anspruch auf verbindliche Ldsungen
2 PAS = politisch-administratives System



Eine zukinftige Entwicklung fur e-Government deutet sich auch an in den Konzepten
der virtuellen Organisation (Sandhoff) und des virtuellen Teams (Rathert), also einer
Art virtueller Verwaltung als neuer Stufe des Konzepts. Auch der Bedienstete ist
zunehmend nicht mehr real in seinem Biro anwesend, sondern kommuniziert mit
den Burgern und Kunden innerhalb des elektronischen Netzwerks, mit Ruckgriff auf
jeweilige Intranets (z.B. Sozialhilfedaten, geografische Simulation,
Kraftfahrzeugzulassung etc.). In einem Extranet konnen die Klienten (Burger einer
Kommune) sich dann sogar elektronisch selbst bedienen (Formulare mit
Erlauterungen; einschlagige Rechtsvorschriften mit Kommentierungen zu einem
geplanten Antrag abrufen etc.) Bei einer Baugenehmigung wird das Modell des
beantragten Gebaudes virtualisiert, ggf. zulassige Alternativen gezeigt und
Maglichkeiten der offentlichen Hilfen genannt (z.B. Eigenheimférderung).

Und alles — selbstverstandlich — ganzheitlich, die tayloristische Behdrdenstruktur und
birokratische Prozessbearbeitung ist aufgeldst (vgl. als gelungenen Modellversuch
.Finanzamt 2000“). Im Zusammenspiel der e-Government-Netze lassen sich alle
Vorgénge (Geschaftsprozesse) vom Birger/Kunden am heimischen Bildschirm
mitverfolgen, er oder sie braucht nicht mehr personlich anwesend zu sein, zumal
auch die digitale Signatur generell eingefuhrt und akzeptiert ist. Sie kdnnen sich auch
beschweren und Verbesserungsvorschlage ,einspeisen”, woftr (nach Erprobung)
Pramien bezahlt werden.

E-Government verliert in dem MalRRe, wie es zur Alltagstechnik wird, seine
Besonderheit; es wird totalisiert, in den Bestand an Kulturtechniken aufgenommen.
Dabei kommt es zu weiteren Verfeinerungen und Verbesserungen, nicht zuletzt
mittels intergenerativer Lernprozesse.

Die e-Governments werden wahrscheinlich zu europaweiten Netzen aufgebaut, aber
es bleiben auch die Kleinservice-Leistungen jenseits der eigentlichen
Machtbeziehungen und partiell auch jenseits der new economy. Auch hier gilt das
Glokalisierungsmodell (Bohret, 2003).

Wenn man sich — mittels e-Government und e-Governance — an die Nutzung des
Mediums gewohnt hat, dann erhoht sich auch die Chance fiir die e-democracy. Die
tradierten Formen der politischen Willenbildung des 19. und 20. Jahrhunderts werden
allmahlich aufgegeben. Mit der breiten Diskussion und zunehmenden e-Voten, auf
deren Basis dann auch Burgerinteressen artikuliert werden, ergibt sich eine neue
Stufe der demokratischen Partizipation.Technisch — z.B. Uber ,Internet” — wére es
schon jetzt moglich, die neue Diskurs-Legitimation und Rickkopplung herzustellen;
dann auch in der Form von chatten- den ,Netzbirgern®“. Der Weg in die digitale Politik
hat schon begonnen; auch mittels Kandidatenaufstellung tber elektronisch gestiitzte
Mitgliederbefragung und Zusatzvoten aus der Bevolkerung; dann durch elektro-
nisches Wahlen (e-voting Uber Internet) nach vorherigem e-consulting
(Kandidatenvorstellung mit Nachfragen bei Kandidaten) ebenso wie mittels e-circles,
also virtuellen Versammlungen zum Meinungsaustausch statt der Treffen in sogen.
Hinterzimmern. Beispiele gibt es schon.

In einem spateren Zeitraum (wenn alle elektronisch hoch-gerustet sind), wéaren auch
alle Formen der unmittelbaren Teilhabe vorstellbar: also Direktwahl der Exekutive
sowie laufende pro- und contra-Abstimmung bei Widerspruchsmaoglichkeiten
reprasentativer Kontrollorgane (z. B. parlamentsahnlicher Gremien). Soweit Stand
und Extrapolation. Bei solchen Entwicklungen ergeben sich — wie angedeutet — aber
auch einige Schwierigkeiten.



2. Vorubergehendes Phanomen: Digitale Spaltung der Gesellschaft?

Denn es gibt schon die Gefahr der digitalen Spaltung der Gesellschaft in onliner und
non-liner, was voriibergehend ein sozio-kulturelles Problem ist, das sich aber von der
frhen Einflhrung des Telefons oder der Schreibmaschine nicht wesentlich
unterscheidet. Wenn auch den non-linern der Zugang faktisch ermdglicht wird (durch
Kurse und Nutzungsrechte), wird diese Spaltung sukzessive aufgehoben. Wer will,
der kann oder darf! Nicht von ungeféhr baut die Post die alten Telefonh&uschen ab
und um. Zudem ist es ein Generationen-Phanomen: die Nachwachsenden werden
guasi ins e-government ,sozialisiert* und einige Senioren-Gruppen lernen damit
umzugehen.

Bis dahin — im ,Ubergang“ — kann es allerdings passieren, dass eben nicht alle
Blrger(gruppen) e-government-fahig sein werden; denn ganz so einfach ist die
Aneignung der neuen Mdglichkeiten ja nicht; der Veralltaglichung stehen Vorbehalte
und Non-Akzeptanz entgegen. Es durfte fir lAngere Zeit einen signifikanten
Bevolkerungsanteil geben, der den e-government und e-governnance-Angeboten
(weiterhin) hilflos oder ablehnend gegenibersteht(modernes Zeug, keine
Kooperation der Gehirne). Oder jene Menschen, die — etwa wegen sozialer
Ausgrenzungen (,Sozialbrachen®) — keinen eigenen Zugang zu den neuen Medien
haben und wollen (e-Analphabeten). Boswillig argumentierend kénnte man sagen, e-
government wird zu Befriedigung der Burger auf kleinraumiges Dienstleistungsniveau
abgesenkt, damit die grof3en Zugange (new economy, international e-Governance)
storungsfrei moglich werden. Der Rest wird mit virtuellen Events ruhig gestellt: die
dann moglichen neuen Sozialbrachen (mit Einfachst - e - Beschickung: Spiele und
spots) sind wahrscheinlich gefahrlicher als ihre raumbezogenen Vorganger.

Auch Heinrich Reinermann hat auf nicht-technischen Grenzen der durchdringenden
e-Nutzung hingewiesen; denn die neue informationstechnische Erreichbarkeit trifft
auf eine historisch gewachsene Kommunikationsvielfalt, die bisher von Menschen
uberbrickt wurde.” Wenn diese Bruckenfunktion minimiert wird, dann setzt ein
weiterer Anonymisierungsprozess ein, die Beteiligten kennen sich nicht mehr
personlich; sogar die (tele-arbeitenden) Bediensteten unter sich nicht mehr: es gibt
nur noch virtuelle Betriebsausflige! Im Mittelpunkt stehen nur noch die effektuierten
Vorgénge — dann ist eine hdchste Stufe an burokratisch abstrakter Behandlung
(eines Falles, eines Antragstellers) erreicht. Auch Beschwerden werden e-anonym
behandelt und beschieden. Streitig bleibende Falle gehen elektronisch in die
Gerichtsverfahren.

Wahrscheinlicher ist aber: wir werden die erlernten Soziotechniken der Ubernahme
und Akzeptanz der ,e-G.-Progrogramme* nutzen und in den Bestand an
Kulturtechniken evolutiv einbauen — mit Verzégerungen fur einige Gruppen, wahrend
andere vorauseilen. Dies gilt eben auch fiir e-Government und demnachst fir e-
democracy. Die digitale Spaltung ist deshalb ein temporéar begrenzbares Phanomen
der Ubergangsgesellschaft; dennoch sind kleinere ,e-Brachen® — gerade bei der e-
government Nutzung nicht vollig zu absorbieren. Heinrich Reinermann (2002) nennt
vier Faktoren fur die Transformation und Verinnerlichung technischer Innovationen
und exemplifiziert diesen zweckméaRigen Ansatz am e-Government (vgl. Tab. 1).



Tab. 1: Faktoren fur Transformation neuer Technologien: Anwendung auf E-
Government (nach H. Reinermann 2002)

Faktor e-Government (2003) in der IT-induzierten Phase
Neuer Technologiekomplex Mikroelektronik
Neue Lebensweise Netzwerkgesellschaft neue Erreichbarkeit, neue Gestaltbarkeit
Zeitgemale Erwartungen Hierarchiefreie Kommunikation, Interaktionen;

Selbstorganisation/Eigenverantwortung/Lebenslagen der Birgerinnen;
IKT fur PAS, Uberwindung tayloristischer Verwaltungsstruktur usw.

Unterstitzende MalRnahmen | Informationelle Grundversorgung; elektronische Selbstversorgung der
(zur Realisierung der V. Klienten;
Lebensweise) Neue Geschaftsmodelle ohne Ortsgebundenheit usw.

Bis hierher bewegten wir uns noch in den vertrauten Korridoren der gegenwartigen
technologischen Sozialisation, also in der aufsteigenden Welle des 5. Kondratieff-
Nefiodow -Zyklus. Aber jetzt beginnt — noch innerhalb dieses Zyklus™ eine
zweigeteilte Veranderung besonderer Art, aus der auch der sich andeutende 6.
Zyklus (vgl. w.u.) beeinflusst werden wird. Zunachst tendiert die ,Silizium-Epoche*
zur allm&hlichen Sattigung; die Basis der IT (ihr ,Chassis) ist demnachst ausgereizt.
Aber in ihrem Schol3e entwickeln sich neue Potentiale und Kombinationen, die
nochmals einen Schub fur die 5. Welle bringen: es beginnt die nanotechnische und
die biotronische Phase als héchste Stufe der instrumentellen Technologien mit
beginnender Nutzung biologischer Komponenten.

Diese Entwicklung ergibt sich zum einen aus der héchsten Entwicklungstufe der IT
durch die neuen Roboter (,robotics®), zum anderen aus der Emergenz einer
neuartigen Basistechnologie: also der Biotechnik und ihrer Kombination mit IT
(,biotronics®) , woraus sich auch das Ende der industriellen Epoche (damit auch der
dritten industriellen Revolution) abzeichnet, zugunsten einer transindustriellen
Gesellschaft, (Bohret 2000) in der sich auch fur e-Government neuartige
Herausforderungen abzeichnen.

3. Die ,Aufhebung” des e-government im biotronischen Zeitalter

Aufhebung in der Hegel’'schen Dialektik bedeutet Widerspruch, Aufbewahrung und
Erhéhung, d.h. der wesentliche Gehalt der Hegel schenSchritte bleibt inkorporiert,
erreicht jedoch ein hoheres Niveau. Dieser gedankliche Prozess kann auch fur die
Positionierung des e-Government in einer Gesellschaft des Ubergangs unter
Bedingungen des 5. Zyklus der Basisinnovationen relevant sein. Es geht um den
nachsten Innovationssprung am absehbaren Ende des silizium-basierten
Digitalismus sowohl zu einer neuen Roboterisierung als auch zu einer bio-
elektronisch basierten Technologie (biotronics). Beide Entwicklungen verhalten sich
ubrigens interdependent zu den sozio-kulturellen und 6konomischen Komponenten
im Ubergang zu einer transindustriellen Gesellschaft.

In Heft 2/1970 der Zeitschrift ,Kommunikation“ entdecken wir schon erstaunliche
Anstol3e zu diesen Betrachtungsweisen. Heinrich Reinermann leistet dort einen
frhen Beitrag zur transdisziplindren Systemanalyse. Er vergleicht betriebliche und
biologische Systeme auf Ahnlichkeiten und ,Verwandtschaften“. Es geht H.




Reinermann ,um die explizite Gegeniberstellung zweier Systeme und um die
Aufzeigung von Ahnlichkeiten und Unterschieden.* Dabei werden vor allem
Adaptions- und Lernprozesse verglichen. Erfolgreiche Anpassung (!) und produktives
Lernen bendtigen in beiden Systemen verwertbare Informationen — auch aus einem
Ubergeordneten Suprasystem (Zielgeber). Heute — tiber ein Vierteljahrhundert spater
— wissen wir im einzelnen mehr Uber biologische wie Gber (verwaltungs-)betriebliche
Systeme, deren Informationsfliisse und Interdependenzen. Beide sind aus
Vorphasen ableitbar, beide zeigen bedingte Aneinanderentwicklung (Ko-Evolution).
Bezogen auf unser ,Aufhebungs-Paradigma*“: die Errungenschaften des e-
Government werden beim Ubergang in eine andere gesellschaftliche Formation nicht
beseitigt, sondern (im Reinermann’schen Sinne) adaptiert. Und: sie wirken einerseits
in ihrem Erreichbarkeitskorridor weiter, Gberspringen aber andererseits durch Lernen
und Selbstorganisation ihre jeweiligen Grenzen. Durch Neukombination (jetzt:
biotronics, Neo-Robotic) erreichen sie dann ein neues Niveau. Oder — in der Deutung
der Wellenlehre der Basisinnovation — den Hohepunkt des 5. Zyklus”.

Dabei wird erklart, wie die sich andeutende nachste Stufe der Technologie neue
Lebensweisen und Erwartungen schafft und wie dabei das bisherige e-Government
im oben beschriebenen Sinne ,aufgehoben® wird, d.h. beim allmahlichen Ubergang
zu einer anderen Gesellschaft im wesentlichen unverzichtbar bleibt, ohne jedoch die
nachste Entwicklung zu behindern oder noch ,wesentlich® zu bestimmen..
Zunehmend gekoppelt werden kinftig vor allem biologische, chemische und
(neo)mechanische Schlusseltechnologien — oft auch in der ,Zwergenwelt®
(Nanostrukturen).

In hochentwickelten Landern auf dem Weg zur transindustriellen Gesellschaft mit
signifikant absinkenden Bevélkerungszahlen kénnten zudem, ja ,notwendig*,
mehr Robotor existieren als Menschen. Daneben verlauft die Gentechnologie als
zweiter bedeutender Entwicklungsstrang...mit beginnenden Verknipfungen zur
Roboterisierung.

Das biotronische Szenario i.e.S. — enthalt drei signifikante Entwicklungsfelder:

e Die Erganzung bisher durch Personen erbrachten Leistungen durch die Neo-
Roboter. Es ist begrindet zu vermuten, dass eine neue Stufe der Roboterisierung
bevorsteht: von halbintelligenten, partiell lernfahigen ,Mechanikern“ bis zu Nano-
Botern und kunstlichen Kreaturen. Solche elektronische Agenten werden immer
haufiger fur routinisierbare, unangenehme und geféhrliche Arbeiten eingesetzt,
aber auch zur Warenbelieferung. Sicher auch (wie schon in Japan) bei der
Gesundheitsversorgung, speziell im Pflegebereich, mit der Chance zur
unabdingbaren Erweiterung der Selbstandigkeit im Alter.

e Neuro-Prothesen werden Seh-, HOr- und Gehbehinderung minimieren. Im Grunde
sind wir ja schon langst ,hybride Lebewesen* (von der kinstlichen Hufte Gber
Herzschrittmacher zu transplantierten inneren Organen).

e Deshalb sind dann Bio-Chips und Bio-Speicher nur Fortsetzungen auf neuer
stofflicher Basis. Mit deren Hilfe kbnnten Kenntnisse (wie Verkehrsregeln) und
Fertigkeiten einfacher Art (wie von Gebrauchsanweisungen) direkt in Personen
ubertragen und von denen abgerufen werden. Implantierte Biochips und
Biospeicher dirften die bedarfsgesteuerte medikamentdse Selbstversorgung
ubernehmen, indem z.B. genau dosierte Botenstoffe zum richtigen Zeitpunkt an
die richtigen Stellen des Koérpers gelangen. Es ist einleuchtend, dass Missbrauch



betrieben werden kann, weshalb elektronische Zugangs- und Kontrolltechniken
vonnoten sind (e-Governance ll).

Im Hintergrund — besser am Horizont — lauert die Quasi-Schdpfung des robo sapiens,
des biotronischen Zwitterwesens, extrem als Kombination von Hirn und Maschine,
noch extremer mit der Fahigkeit, sich selbst zu erzeugen und fortzuentwickeln.

Warum diese Beschreibungen in Verbindung mit e-Government?

Das scheint doch weit hergeholt zu sein. Mitnichten!

Auch hier missen wir uns mittelfristig auf eine Mehrfachentwicklung einstellen.

So kommt es einerseits zur Erganzung der Portale durch programmierte
Sachbearbeiter mittels Neo-Roboter, auch durch roboterisierte Service-Téatigkeiten
wie Ver- und Entsorgung; unverzichtbare Botengange (=elektronischer Aktenbock)
und Begleitung innerhalb der Behdrden. Die Neo-Roboter arbeiten mit Service-
Programmen anstatt mit tradierten papierenen Verwaltungsvorschriften, die (auch)
deshalb stark reduziert werden kdnnen.

Andererseits wird ein wachsender Teil der externen ,personalen” Verwaltungs-
tatigkeiten (inkl. Uberwachung, ,Ablesen* von Verbrauchsanzeigern, einfache
Dienste) roboterisiert.

Und schlief3lich missen solche Neo-Roboter auch wieder verwaltet, kontrolliert,
ausgetauscht werden, wozu wiederum e-Government - Funktionen (unterschiedlicher
Stufen) unerlasslich sein werden. Registrierungs-, Kontroll-, Auskunfts- und
Reinvestitionsaufgaben bleiben — zumindest fur lange Zeit und fur die Steuerung -
.personal”.

H. Reinermann’s Transformationsfaktoren (Tab. 1) lie3en sich auch anwenden auf
die biotronische und Robotic-Welt (vgl. Tab. 2).

Tab. 2: Faktoren fur Transformation neuer Technologien (hach H. Reinermann);
hier angewendet auf ,biotronics“/Robotic

Faktor e-Government in der biotronischen Phase (2013)

Neuer Technologiekomplex Biotronic
Neo-Robotik, hybride “Wesen”

Neue Lebensweise Ergénzung, Verlagerung menschl. Leistungen; Helfersysteme

Zeitgemale Erwartungen e-Individualisierung, Auftragsbearbeitung, Einsatz, Betreuung von
Neorobotern und Biochips/Bio-Speichern

Unterstutzende MalRnahmen | Missbrauchsverhitung, sozial-humane Programmierung, fraktale
(zur Realisierung der Behorden; optimiertes Recht
Lebensweise)

4. Re-Personalisierung des e-Government im 6. Zyklus?

Viele Anzeichen deuten darauf hin, dass die nachste (sechste) lange Welle der
Basisinnovationen sich grundsatzlich von den bisherigen technikinduzierten Zyklen
unterscheiden durfte. In der biotronischen Phase wird einerseits eine technologische
und arbeitsorganisatorische Hochststufe erreicht und andererseits die Mitwirkung




oder Freisetzung intelligenter und langlebiger Maschinen (fraktale Agenten) mit
inharenten Gefahrenpotentialen ermdglicht.

Die problemlose Dienst- und Steuerbarkeit der menscherzeugten Technologien
scheint dann grundsétzlich nicht mehr gewéhrleistet zu sein. Zwar gab es auch
bisher ,Rickschlage der Natur* und einzelne katastrophische Effekte, doch scheinen
sich mit der fortschreitenden Verdhnlichung von Mensch und Maschine und deren
inharenter Verselbstandigung, wesentliche Grenzlberschreitungen anzudeuten
(gentechnisch induzierte Veranderungen kénnten hier zusatzlich thematisiert
werden).

In der Logik der langen Wellen von Basisinnovationen (L.A. Nefiodow) fiele der
Ubergang zum 6. Zyklus (zugleich mit dem Ende des Industrialismus) nicht mehr
unter die noch mechano-technischen Entwicklungen i.e.S. (die aber inkorporiert =
aufgehoben werden) sondern unter einen qualitativen Sprung — auch der zentralen
Produktions- und Lebensweisen. Begrindung: Wenn das Humanpotential endgultig
zur zentralen Produktivkraft, die Glokalisierung zum politisch-6konomischen
Problemlésungsmuster auf Zeit und biotronics i.w.S. die herrschende Technologie
wird, dann andert sich erstmals die Ausrichtung der Basisinnovationen. Sie sind nicht
mehr (mechano-) technikinduziert, wohl aber noch technikfolgen-belastet. Es durfte
eine lange Welle bestimmend werden, die von andersartigen Basisinnovationen als
bisher beeinflusst wird. Aufsattelnd auf dem 5. Zyklus konnte es nun zu einer Wende
hin zu vorrangig sozialen und humanen Neuerungen kommen (Sozialtechnologien),
die von den Ereignissen des 5. Zyklus stimuliert sind. So sehen es auch Vertreter der
Lange-Wellen-Theorie. Die Basisinnovationen des 6. Zyklus” (um 2030/40)
entstammten diesem ,weichen Bereich®: gespreizt zwischen (individueller)
psychosozialer Stutzung (Gesundheit und Orientierung) einerseits und
(gesellschaftlichen und staatlichen) Sicherheitstechnologien als kollektiver
Uberlebensorganisation andererseits. Folgt man — hier nur als Exkurs — dartiber
hinaus etwa den anthropotechnischen Vorstellungswelten Peter Sloterdjiks
(Entbestialisierung mittels gentechnischer Interventionen), dann findet auch im 6.
Zyklus eine pragende Kombination statt, ndmlich die von psychosozialer Stitzung
und anthropotechnischer Vervollkommnung, an deren Ende sogar auf Ordnungs-
und Sanktionssysteme verzichtet werden mag.

In Tab. 3 wird versucht, diese Zusatzentwicklung in die von H. Reinermann benutzten
Kategorien einzubringen. Es ist derzeit nicht abzusehen, ob und wie genau sich
diese Uberlegungen realisieren kénnten. Jedoch haben wir gelernt, dass
Unwahrscheinliches immer auch den Kern seiner Mdglichkeit in sich tragt.

Tab. 3: Faktoren der Transformation neuer Technologien (hach H. Reinermann); hier angewendet auf
e-government in der psychosozialen und anthropotechnischen Phase (ab 20337?)

Faktor e-Government bei anthropozentrischer Ergénzung (2023)

Neuer Technologiekomplex Anthropotechniken a) Gesundheit/Altern (Verbesserung/Entlastung)
b) Verhaltenssteuerung

Neue Lebensweise gesundes Heranaltern, Verdnderung menschlicher ,Anlagen”
(Entbestialisierung, Verfriedlichung)

Zeitgemalie Erwartungen Gesundheitskosten min !; langere hochwertige Arbeitsleistungen;

abnehmende Kriminalitdt . Humanisierung des (Zusammen-) Lebens,
Ende birokratischen Verhaltens

Unterstitzende MafRnahmen psychosoziale Hilfen (= 6. Zyklus), Unterstitzung (noch) nicht
(zur Realisierung der Lebensweise einbezogener Personen. Regelungen uber Reihenfolgen.
Missbrauchsverhiitungen, informationelle Zugénge, Kontrollen
(Einhaltung von Menschenwirde).




Was bedeuten solche, sich nur vage andeutenden Entwicklungsschube fiir die
nachsten Stufen von e-government?

Die Ausstrahlungen der gewil3 ungewdhnlichen roboterisierten und biotronischen
Epoche missen vor allem auch psychosozial und soziotechnisch verarbeitet werden.
Dabei werden zwei Bereiche eine fihrende Bedeutung gewinnen: die Uberwiegend
personale und humane Dimension und die Gberwiegend ordnungspolitische und
entwicklungssteuernde Dimension.

Denn das Leben in der biotronische Epoche (fur viele schon in der IKT-dominierten
Welt) - und noch mehr in den derzeit wenig wahrscheinlichen anthropozentrischen
Erganzungen -wird die bisherige Lebensweise und die Lebensstile harsch tangieren.
Das Begreifen und Akzeptieren gerade der anonymen Technologien (z.B. Nano- und
Gentechnik; aber auch einiges in der neuen Roboterwelt) wird flr die meisten
erschwert, die zwischenmenschliche Kommunikation tber die neuen
Basisinnovationen reduziert sich eher, obwohl informationstechnisch ein sehr hohes
Niveau erreicht wird. Die psychosoziale Stabilitat vieler konnte angesichts der
beschriebenen Entwicklungen bedroht werden. Wir wissen aus Untersuchungen zur
heranalternden Gesellschaft, dass alle — dringend benétigten! — technischen Hilfen
(vom programmierten Telefon Uber Pflegeroboter zum elektronischen
Behordenverkehr) die interpersonale Austausch (auch von Gefiihlen) nicht ersetzen
konnen, vielmehr erhéhen sie noch das Bedurfnis nach Zuwendung. Dies durfte
sogar auf andere soziale Gruppen Ubertragbar sein, letztlich auf die Verwaltung
selbst — gerade dann, wenn e-Government seine hochste Stufe erreicht hat, weil
dann auch innerhalb der Behérden das Bedurfnis nach persénlichem Austausch
wieder unverhaltnismafig stark wachst.

Das konnte bedeuten: Der bisher ungeliebte Gang zur Behorde wird zunehmend
wieder attraktiv, weil jetzt ein spezieller Kommunikationsbedarf heranwachst. Die
Bediensteten sind allerdings des Publikumsverkehrs jedweder Art entwdhnt und
missen deshalb ihre neue Funktion (auch die des coaches) erst wieder lernen.
Generell durfte gelten: Je mehr sich e-Government auch in seiner ,Aufhebung* in der
biotronischen Epoche — veralltaglicht, desto gro3er wird der psychosoziale
Bedarf.(,Eintritt" in den 6. Zyklus). Der ,Faktor Mensch* kehrt quasi in die Amter
zurtick, wenngleich auf der professionellen Basis des fortgeschrittenen e-
Government. Auch Heinrich Reinermann argumentiert &hnlich (2002).

Solche psychosozialen Bedirfnisse und deren Entwicklungstrends lassen allerdings
auch die Notwendigkeit eines ordnungspolitischen und entwicklungssteuernden
Akteurs sichtbar werden. Die biotronische Welt — oder gar die anthropotechnische -
kann sich nicht véllig selbst Uberlassen bleiben. Es konnte geradezu
systemgefahrdend werden, wenn sich der 6ffentliche Sektor nur noch als Bestandteil
eines umfassenden online-Systems und als der Bevolkerung erster Dienstleister
erkennt, als blof3es Geschaftsmodell 6ffentlichen Agierens. Vielmehr mussen —
schon beim Eintritt in die biotronische Phase Vorstellungen dartber bestehen und
umgesetzt werden, wie man e-Government (e- Governance und e-democracy) so
einbinden und nutzen kann, dass die Neuerungen der 5. langen Welle und des
Ubergangs zum 6. Zyklus positiv verwertet und zugleich die Beteiligten zunehmend
inkorporiert werden kénnen. Es ware gerade in diesem Zyklus bedenklich, wenn die
Prozesse an ihnen vorbei abliefen.

Benjamin Constant beschrieb dies 1814 (,Uber die Gewalt*) so:



.verbesserungen, Reformen, Abschaffung von Missbrauch sind wohltuend nur, wenn
sie dem Volkswillen entsprechen. Sie werden verhangnisvoll, wenn sie ihm
vorauseilen. Dann sind sie nicht mehr Vervollkommnungen, sondern Akte der Ty-
rannei. Es kommt nicht auf die Schnelligkeit der Verbesserungen an, sondern auf die
Ubereinstimmung der Einrichtungen mit den Ideen. Verachtet ihr diese Regel, so
werdet ihr nicht wissen, wo Halt machen.”

Es scheint mir begrindbar, die neuen Ordnungssysteme und die psychosozialen
»1echniken“mit der Rickkehr von Orientierungswissen (sprich Bildung) zu
verknipfen. Wir missen uns rechtzeitig, - d.h. jetzt - damit befassen, wie good
governance in Zeiten der e-Verunsicherungen aussehen und in die gesellschatftliche
Wirklichkeit transportiert werden konnte. Dazu allerdings brauchten wir auch eine
adaquate Theorie vom (funktionalen) Staat in einer stark veranderten
Zukunftsgesellschaft. Dann lief3e sich auch der Status der ,mitgeschleppten” public
e-governance beschreiben. Ich meine, dass es im 6. Zyklus noch mehr als bisher
sehr auf die personale Kommunikation ankame — Ubrigens auch bei e-democracy.

Gewiss, vieles in diesem Essay klingt Giberzogen und manchem wird es spekulativ
erscheinen. Dies gebe ich gerne zu. Aber so ahnlich haben schon grol3e Vordenker
(wie Francis Bacon) oder technikfaszinierte Schriftsteller (wie Hans Dominick)
Zukunfts-Visionen entwickelt — mit erstaunlicher Treffsicherheit (vgl. auch Béhret
1993).

Zieht man neuere Erkenntnisse der Futurologie heran, dann wirde das alles
durchaus passen. Genaueres weil3 ich auch noch nicht; aber ab morgen will ich
weiter forschen und vorausdenken. Ich kann mir gut vorstellen und ich wiinsche es
sehr, dass Heinrich Reinermann es genau so halt!
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Die Utopie einer libertaren Informationsgesellschaft und die Zukunft des Staates

Herbert Fiedler

Die ,,Informationsgesellschaft* ist heute einerseits schon gegenwartige Realitat, genauso aber
andererseits noch Utopie — etwa im Sinne des ,,Cyberspace* (1). In beiden Hinsichten
grundlegend wichtig ist die Unterscheidung zwischen ,liberalen* und ,,libertaren* Prinzipien
gesellschaftlicher Gestaltung (2). Diese Unterscheidung ist in unserem Zusammenhang bisher
zu wenig beachtet worden. Am eindrucksvollsten festzumachen ist sie an der Utopie des
Cyberspace, fur welche die libertéren Prinzipien der Verantwortungsfreiheit des Einzelnen am
unbefangensten formuliert wurden — bis zur staatsfeindlichen Devise ,,no kings, no presidents,
no voting® (3). Hier sollen fur die Utopie des Cyberspace verschiedene Aspekte (4) und
Problemsichten (5) skizziert werden. Besonders thematisiert werden sollen die Beziehungen
zwischen einem (vorzugsweise libertér gedachten) Cyberspace und einem kiinftigen
Staatswesen (6), (7). Die Vorwirkungen einer libertaren Leitkultur des Cyberspace fir die
gegenwartige Rechtspolitik sollen insbesondere vor dem Hintergrund des 11. September 2001
betrachtet werden (8). SchlieBlich soll betont werden, daR trotz der Dominanz libertérer
Tendenzen auch heute noch Optionen fiir die Fortexistenz eines Rechtsstaats (nicht nur als
»Dienstmadchenstaat”) offenstehen und ergriffen werden sollten (9). Hier wird die These
vertreten, daR die Implementierung eines (zwar nicht rechtsfreien, aber — viel schlimmer)
faktisch verantwortungsfreien Raums durch Garantien von Anonymitat, Unbeobachtbarkeit,
Spurlosigkeit nicht im Interesse ",,des Burgers"“liegt.

1. Informationsgesellschaft und Cyberspace

Information und Kommunikation sind naturlich konstitutiv fiir jede Gesellschaft.
»Informationsgesellschaft” apostrophiert einen Zustand, in welchem die Technik der
Information und Kommunikation (IKT) eine dominierende Rolle spielt. Information als
solche (abgel6st von ihren einzelnen Inhalten z.B. in Naturwissenschaften oder Geschichte)
wird zum wissenschaftlichen Thema und zum Gegenstand von Technikentwicklungen.

,Cyberspace” soll hier die Utopie einer Informationsgesellschaft aufgrund optimistischer

Extrapolation technischer Entwicklungen fur eine weitere Zukunft genannt werden. lhr
Kommen wird seit langerem propagiert und betrieben [,, Trust in Cyberspace*].

2. Eine grundlegende Unterscheidung

Wichtig ist heute der Hinweis, dal es eine fundamentalistische Steigerung von
Freiheitlichkeit gibt, welche sich auch selbst ,.libertar” nennt. In Deutschland kann hierfur
,Das libertdre Manifest* [Stefan Blankertz, Das libertare Manifest] angefiihrt werden. In USA
ist als einer der wichtigsten Protagonisten Murray N. Rothbard zu nennen (1926-1995;
Schiler von Ludwig v. Mises), dessen Schriften z.T. auch in deutscher Ubersetzung
zuganglich sind [Murray N. Rothbard, Eine neue Freiheit. Das libertare Manifest; Murray N.
Rothbard, Die Ethik der Freiheit]. Diese fundamentalistische Position sollte nicht mit einer im
traditionellen Sinne ,,liberalen* Position verwechselt werden, hinter welcher sie sich
manchmal verbirgt. Zur Stellung der libertéren Position innerhalb des Liberalismus
insbesondere das Werk von Alain Laurent [Alain Laurent, La Philosophie Libérale].



Eine im traditionellen Sinne liberale Position entspricht in Deutschland gewissermafen der
»Verfassungslage“ (erste Artikel des Grundgesetzes). Eine libertére Position tberschreitet
dies weit i.S. der Ablehnung von staatlicher Ordnung iberhaupt und entsprechender
Ablehnung einer Realisierung individueller Verantwortlichkeit des Einzelnen. Ein libertarer
Stil der Verantwortungsfreiheit hat u.a. zur neuesten Vertrauenskrise der Wirtschaft mit ihren
Folgen beigetragen.

Ideengeschichtlich ist eine libertdre Position mit Denkern wie Machiavelli, Max Stirner und
insbesondere de Sade in Verbindung zu bringen. De Sade ist bedeutsam natirlich nicht nur als
Protagonist bestimmter Sexualpraktiken, sondern vor allem als Moralist (,,Libertinage®).
Heutige Publikationen in unserem Zusammenhang klingen z.T. wie de Sade aus dem Mund
gesprochen. Z.B. ,,Netzpiraten. Die Kultur des elektronischen Verbrechens* [Hersg. v.
Medosch u. Réttgers, Telepolis Reihe, Heise Verlag]. Zur Position de Sade’s in unserem
Zusammenhang vgl. z.B. ,,Vom Geist der Ubertretung und Vernichtung. Der Ursprung der
Gewalt im Denken des Marquis de Sade“ [Heinz-Glinther Stobbe].

3. Unterscheidungen fiir Informationsgesellschaft und Cyberspace

Unterscheidungen sind am eindrucksvollsten festzumachen an den Utopien des Cyberspace,
weil sich daflr Leitvorstellungen am ungezwungensten entwickelt haben. Fir die (nicht
notwendige, aber dominierende) libertare Tendenz sind dies z.B. faktische
Verantwortungsfreiheit des Einzelnen mit ihren Implementierungen durch garantierte
Anonymitét, Unbeobachtbarkeit, Spurlosigkeit im informationellen Bereich. Hiermit
harmoniert die Ablehnung staatlicher Regelung, Kontrolle, Uberwachung bis zur Ablehnung
von Staat und Demokratie im traditionellen Sinne Gberhaupt (,,No Kings, no Presidents, no
Voting“). Diese vom Verf. seit vielen Jahren immer wieder zitierte AuRerung eines
Protagonisten der Web-Kultur (einem der Web-Vater, Robert Cailliau) ist keineswegs
singuldr. Sie entspricht einer auch von anderer Seite [Pankoke, S. 134] apostrophierten
wStaatsfeindlichen Grundhaltung* eines Teils der Internet-Gemeinde. Was dort als liberal
angesehen wird, wére nach der hier betonten Unterscheidung oft viel eher als ,libertar* zu
Klassifizieren (vgl. Fiedler, ,,Cyber-libertar?“ und fur die ,,techno-libertare” US-Szene das
Buch von [Paulina Borsook]).

4. Einige allgemeine Aspekte von Utopien des Cyberspace

Unabhéngig davon, ob solche Utopien mehr oder weniger libertaren Prinzipien verpflichtet
sind, lassen sich einige gemeinsame Aspekte notieren:

o Die Utopien des Cyberspace sind technikgeleitete Utopien. Ihr Inhalt entsteht aus
optimistischer Extrapolation technischer Entwicklungen — z.B. der zundchst
weiteren Geltung von ,,Moore’s Law* (welches natlrlich gar kein ,,Gesetz der
Technik“ ist). In Ubereinstimmung damit ist die Intention vielfach ein Fund-
Raising fir die weitere (staatliche) Subventionierung dieser technischen
Entwicklungen: Vgl. z.B. [,,Trust in Cyberspace“] (USA); [,,PITAC-Report*]
(USA); [,,.Das Walberberg-Memorandum ...“] (Deutschland).

o Fur ,,Gesellschaftliches* (Chancen, Probleme) mangeln — trotz vielfacher
Apostrophierung — weithin Kompetenz und vor allem Phantasie.



Fur gesellschaftliche Perspektiven herrschen demgemal meist naive Clichés i.S.
implizit libertarer Konzeptionen: Der Einzelne als Teil einer vernetzten
Menschheit, im Sinne einer informationellen Autonomie. Der Einzelne erscheint
hier als informationeller Souveran, wie etwa ein Volkerrechtssubjekt in der
entsprechenden Theorie. Daher kann es gegen seine Aktionen auch kaum
wirksame Sanktionen geben. Umgekehrt haben nach dieser Utopie die
verbleibenden Fragmente von Staatlichkeit (vom Verf. ,,Dienstmédchenstaat”
genannt, s. [Fiedler, ,,New Government ...*]) seine informationelle Autonomie
(,,Selbstbestimmung*) zu schutzen.

Informationstechnik-Kompetenztrager fur die Entwicklung zum Cyberspace
erheben weithin einen Monopolanspruch auch fur die Beurteilung wesentlich
soziotechnischer Zusammenhange. Daher betreiben sie unbedenklich die heutige
technische Implementierung ihrer (meist unreflektiert — libertéren)
Leitvorstellungen zum Cyberspace. Z.B. im Verlauf rechtspolitischer Diskussionen
zum Telekommunikationsrecht in Deutschland ist dies gut zu beobachten.

5. Verschiedene Problemsichten zum Cyberspace

Natdrlich ist auch die projizierte Entwicklung zum Cyberspace nicht ohne die Wahrnehmung
von Problemen geblieben. Hier sollen insbesondere zwei ganz verschiedene Problemsichten
genannt werden:

Eine seinerzeit (s. [FAZ Nr. 130 v. 06.06.2000, S. 49-50]) weithin beachtete

Problemsicht — auch deshalb weithin beachtet, weil sie von einem Top-

Protagonisten der IKT-Szene (Bill Joy; Stichworte Java, SUN) eingebracht wurde:

o Entthronung des Einzelnen durch Gibermé&chtige IT ,,Die Zukunft wird uns
(Menschen) nicht mehr brauchen®, weil Computer alles besser koénnen. Hierbei
ist auch an ,,Nanoboter*, ,,Selbstorganisation*, usw. gedacht. Der Zeithorizont
dieser Vision der Verdrangung menschlicher Intelligenz bemif3t sich noch nach
Jahrzehnten. Solche Prophezeiungen sind also fiir Prognosen und Planungen
irrelevant. In Parenthese: Relevant ist aber die (staatlich zu férdernde)
Massenvernichtung menschlicher Trivialarbeitsplatze durch Internet-
Anwendungen.

Eine andere, noch immer nicht beachtete Problemsicht betrifft die

o Entthronung menschlicher Institutionen (wie Staat, Recht, Demokratie)
»Zugunsten* des Einzelnen. Diese Entwicklung liegt im Trend libertarer
Utopien des Cyberspace. Sie wird von dort aus daher nicht als Gefahr, sondern
als Fortschritt gesehen. Problematisiert werden muR sie von einer kritischen
Position aus. Diese aber fehlt gegentber der Cyberspace-Euphorie (vgl. die
heutigen Einstellungen zu Internet, Web, usw.) bisher fast vollig. Angesichts
der Uberwaltigenden Popularitat gerade auch der erhofften informationellen
Verantwortungsfreiheit (vgl. die heute herrschenden Einstellungen etwa zu
Napster usw.) fehlt bisher einer Parallele zur Kritik von Weizenbaum an der
»,Computer Power*. Der Zeithorizont dieser Visionen ist kaum ein Jahrzehnt.
Sie sind fur Prognosen und Planungen relevant, da fir sie nicht etwa
Grundlagenforschung geleistet werden mul3, sondern sehr konkret an ihrer
technisch/organisatorisch/rechtlichen Implementierung gearbeitet wird. (\Vgl.
z.B. die Arbeit an P2P-Methoden und ihrer Immunisierung gegenuber
rechtlich/staatlichen Einfllissen)



6. Insbesondere: Staat und Cyberspace

Staat und Cyberspace sollen hier nicht etwa von vornherein in einem Gegensatzverhaltnis
gesehen werden (wie dies traditionell bei dem alten Thema ,,Staat gegen Markt* geschieht.)
Das Thema ist ja hier gerade ,,Der Staat im Cyberspace* [H. Fiedler 2001]. Allerdings wird
hier der Staat (mit Rechtsordnung und Infrastrukturen von Demokratie) weiterhin als
verantwortungsfordernde Institution gesehen. Dem entspricht nattrlich nicht die Konzeption
einer Gesellschaft, in welcher der Einzelne zwar ,,verantwortlich® ist in dem Sinne, daf er fir
sich selbst zu sorgen hat (eine Bedeutung von ,,responsibility*) — aber nicht in dem Sinne, dal}
er fiir sein Verhalten zur Verantwortung gezogen werden kann (eine Bedeutung von
»accountability*). Diese Unterscheidung steht in Beziehung mit der Unterscheidung
liberal/libertér. Nach libertaren Prinzipien tragt der Einzelne Verantwortung jeweils nur nach
eigenem Gutdinken. Libertére Utopien des Cyberspace treten gerne als ,liberal* auf,
durchaus auch im Sinne einer z.B. rechtlichen Verantwortlichkeit des Einzelnen — solange nur
gewabhrleistet bleibt, daf er vom Staat faktisch nicht zur Verantwortung gezogen werden
kann, insbesonder nicht im informationellen Bereich und mit entsprechenden Mitteln.
Informationelle Verantwortungsfreiheit ist ein Grundelement libertarer Konzeptionen zum
Cyberspace.

Von einer libertdren Konzeption des Cyberspace aus mul3 daher der Staat im bisherigen Sinne
als Anachronismus erscheinen:

o Der Staat ist nutzlos. Seit langem wird die Ohnmacht des Staates im
informationellen Bereich apostrophiert [RoBnagel 1997]. Von einer libertéren
Position aus ist diese Ohmacht nattrlich erwlnscht und wird moglichst geférdert.
Dies heute u.a. auch durch rechtliche Regelungen, welche informationell wirksame
MaRnahmen des Staats mdglichst ausschlieRen zugunsten der
Verantwortungsfreiheit des Einzelnen.

o Der Staat ist schadlich. Hier trifft sich die libertére Position zum Cyberspace mit
der alten Front ,,Markt gegen Staat“, welche sich heute gegen Prinzipien der
Nationalstaatlichkeit richtet: Der Staat will (unabhangig von den
selbstorganisierenden Kraften des Markts) im Sinne eines ,,Gemeinwohls* planen;
der Staat setzt Grenzen; der Staat betreibt Kontrollen und Uberwachungen; der
Nationalstaat ist ein Hemmnis der Globalisierung.

7. Cyberspace ohne Staat? Warnungen

Angesichts der Dominanz libertérer Tendenzen zum Cyberspace sollen hier einige
Warnungen ausgesprochen werden. Diese sind angebracht angesichts der Tatsache, daf sich
solche Tendenzen oft verdeckt und unter miRverstandlichen Namen (z.B. als nur ,,liberal*
oder ,.freiheitlich®) prasentieren.

o Chaos ist nicht Anarchie!
Unter dem schénen Namen ,,Anarchie* (Herrschaftsfreiheit) prasentieren sich
haufig Beflirwortungen einer Freiheitssicherung durch chaotische Zusténde.
Tatsdchlich haben sich chaotische Zustande oft als N&hrboden fir
Machtergreifungen der obskursten Art erwiesen. Man denke z.B. an manche
Zustande in Afrika nach dem Zerfall staatlicher Organisationsstrukturen, oder: Die
Devise von ,,Chaos-Tagen* ist wohl kaum ,,gleiche Freiheit fiir alle®, sondern eher
(raum/zeitlich begrenzt) ,,Alle Macht den Chaoten*,

o VVon der Demokratie zur Kryptokratie?



»Kryptokratie* hat der Verf. [H. Fiedler 2001] moderne Zustande heimlicher
Machtsaustbung genannt, welche heute insbesondere auch durch kryptographische
Verfahren unterstiitzt werden konnen. Diese finden sich oft in heutigen
Zusammenhangen, durchaus nicht nur in schlechter Absicht. Der Verf. hat hier ein
Prinzip der IETF (Internet Engineering Task Force) zitiert, welches er so im Ohr
hat: ,,No voting, but rough consensus and running code®. D.h., platt formuliert:
ohne formale Ubernahme und Dokumentation von Verantwortung durch
Abstimmung weill man, wer etwas zu sagen hat — und wer nicht. Natirlich
entspricht dies althergebrachten Verfahrensweisen. Nach Etablierung von
Demokratie und Rechtsstaat aber werden solche Prinzipien zum Post-
demokratischen Atavismus. Mit Verwendung eines Lieblingsbegriffs der
Kryptographie (i.w.S.) kéntte man von einer ,,Steganographie der Macht*
(versteckten Signalen der Macht) sprechen.

o Fortschritt zum schlechtesten Urzustand der Gesellschaft? Neustens ist man hdufig
auf das Staatskonstrukt des ,,Leviathan“ von Thomas Hobbes zurlickgekommen.
Manche Vertreter der friihen Rechtsinformatik haben unseren heutigen (Rechts-
)staat mit dem Tier aus der Tiefe verglichen. (Die mit der Figur des Leviathan oft
verbundene staatsfeindliche Gesinnung wird sehr gut ausgesprochen in einem
neuestens in der FAZ publizierten Gedicht ,,Leviathan“ von Hans Magnus
Enzensberger). Hier schliel3t sich heute ein Kreis: Heutige libertare Konzepte von
Nachfahren damaliger Staatskritiker flhren genau auf den regellosen Kampf aller
gegen alle zurtick, welchen Hobbes (als schlechtesten Zustand einer Gesellschaft)
mit seiner Notkonstruktion des Leviathan tiberwinden wollte.

8. Utopie des Cyberspace als Leitkulter der Gegenwart

Besonders eine libertdre Form der Cyberspace-Utopie entfaltet groRe Attraktivitat fur die
Gegenwart. Man kann hier geradezu von einer Leitkultur sprechen: Einer Leitkultur der
informationellen Verantwortungsfreiheit mit dem neuen ,,Naturrecht* auf
Verantwortungsfreiheit im Internet. Die Prinzipien dieser (als solcher noch kaum diskutierten)
Leitkulter werden technisch/organisatorisch/rechtlich schon heute vorweg implementiert. So
z.B. im Bereich von ,,privacy enhanced technologies®, welche allseits gefordert werden sollen
—wahrend doch etwa das Pendant von ,,accountability preserving technologies“ noch niemand
angesprochen hat. Dies entspricht auch der heutigen Vorliebe fiir den Eigennutz als einzigem
Prinzip einer Ethik (vgl. auch die Konstatierung des ,,Cyberselfish* bei [Paulina Borsook]).

Die Alleinherrschaft dieser libertdren Leitkultur in Deutschland ist erst durch die Ereignisse
des 11. September 2001 ein wenig erschuttert worden. Nicht, daB es Kritik daran nicht schon
vorher gegeben hétte: Der Verf. rechnet manche seiner eigenen Publikationen dazu. Nur: Eine
solche Kritik war ,,nicht vermittelbar” und wurde ,,nicht einmal ignoriert”. Als Grenzfall kann
der Verf. auf seinen Beitrag ,,Der Staat im Cyberspace* im Informatik Spektrum 2001
verweisen. Der Beitrag wurde vor dem 11. September 2001 verfal3t und ist damit pl6tzlich so
aktuell geworden, dal’ die Redaktion die zeitliche Reihenfolge in einer (ungewohnlichen)
SchluBbemerkung festgehalten hat. Erst danach hat dieser Beitrag einige Resonanz gefunden
([RoRnagel], Informatik Spektrum 2002; und dazu wieder [Fiedler], Informatik Spektrum
2002).

Inzwischen gibt es natirlich eine Flut von Reaktionen und Gegenreaktionen aufgrund der
Ereignisse des 11. September 2001, welche auch die Herrschaft der libertaren Leitkultur
bertihren — von rechtspolitischen Diskussionen bis zu Anti-Terror-Gesetzen.



Noch eine Anmerkung hierzu: Die Ereignisse des 11. September 2001 waren naturlich nicht
vorhersehbar; daher kann der Verf. jetzt besonders auf seinen vor dem 11. September
verfaliten Beitrag verweisen. Bedingt vorhersehbar waren jedoch z.B. die Reaktionen von
Datenschiitzern darauf. In diesem Sinne kann der Verf. wieder auf seinen vor dem 11.
September verfa3ten Beitrag verweisen. Dort taucht z.B. damals schon der Name von S.
Simitis auf — vgl. jetzt dessen prompte Reaktion in ,,Die Zeit* [S. Simitis,
Datenschutz=Terroristenschutz? Unsinn!] nach dem 11. September 2001.

9. Optionen fiir die Fortexistenz eines Rechtsstaats im Cyberspace

Juristen mag es befremdlich erscheinen, dal3 hier die Fortexistenz unseres Rechtsstaats im
Cyberspace (nur) als ,,Option* angesprochen wird — als sei dies nicht eine
Selbstverstandlichkeit. Eine solche ist dies nur, wenn allein an eine abgehobene rechtlich-
normative Sphare gedacht wird. Eine Selbstverstandlichkeit ist dies aber keineswegs, wenn es
um die Sphére der faktischen Durchsetzbarkeit des Rechts geht. In einem ,,Cyberspace*
verlagern sich rechtstatsdchliche Zusammenhange immer mehr in den Raum des (z.B.)
Internet. Fur das Internet aber wird die Geltung des staatlichen Rechts zwar anerkannt (,,kein
rechtsfreier Raum*). Ebenso aber soll staatliches Recht dort technisch kaum realisierbar sein —
als ob es nicht auf menschlichen Entscheidungen beruhte, sondern auf der ,,Natur der Sache*,
dafl im Internet anerkannte rechtliche Grundsatze (z.B. des Urheberrechts, vgl. Napster usw.)
oft nicht durchsetzbar sind. Hier findet sich eine neue Form von ,,Naturrecht®, welches doch
von Juristen meist als langst Gberholt angesehen wurde. Hier tritt es wieder auf — aber
keineswegs nur mit dem Hintergrund technischer Gesetzlichkeiten, sondern ebenso als
Implementierung libertarer Prinzipien. In Abwandlung des (allzu optimistischen) Satzes ,,Wo
ein Wille, da ist auch ein Weg* ist hier zu sagen: ,,Wo kein Wille, da ist auch kein Weg*.

Wiirde sich ein solches ,,Naturrecht” der informationellen Verantwortungsfreiheit des
Einzelnen (als eine Art meta-verfassungsrechtliches Prinzip, welches es zu sein beansprucht)
durchsetzen, so wiirde dies weithin den Verzicht auf staatliche Rechtsverwirklichung (;,law
enforcement®) Uberhaupt bedeuten. Dies ware der Selbstmord des Rechtsstaats — zugleich
aber schlieBlich das Ende einer auch nur formalen Geltung der Rechtsordnung.

Schon derzeit ist die Durchsetzbarkeit staatlichen Rechts im Internet faktisch auf ein
Minimum reduziert. Dazu die (bisher viel zu wenig beachtete) Arbeit ,,Gefahrenabwehr und
Strafverfolgung im Internet* von [Michael Germann]. Dies beruht aber keineswegs nur auf
technischen Gesetzlichkeiten — sondern ebenso auf rechtlichen Schranken, welche der
staatlichen Rechtsdurchsetzung immer enger gesetzt werden (z.B. manche
Datenschutzregeln). In der heutigen rechtspolitischen Diskussion etwa zu Datenschutzrecht
und Telekommunikationsrecht geht es weithin wesentlich um Schranken staatlicher
Rechtsdurchsetzung. Es sollte aber nicht vergessen werden, dal es dabei nicht nur um die
Freiheit, sondern auch um die Sicherheit des Birgers geht. Im seltsamen Kontrast zur
heutigen Hochschétzung von ,,Sicherheit* in der Informatik wird die ,,Sicherheit* des Biirgers
in unserem Zusammenhang von manchen Seiten offensichtlich geringgeschétzt. So klingt das
Eingangsstatement eines neuesten Beitrags in der FAZ: ,,Sicherheit ist ein Modewort* [Peter-
Alexis Albrecht].

Fur die Offenhaltung von Optionen zur Fortexistenz des Rechtsstaats im Cyberspace ist
kurzfristig das wichtigste rechtspolitische Anliegen, den weiteren Abbau noch bestehender
staatlicher Kontroll- und Uberwachungsmdglichkeiten zu verhindern. Dieser Abbau wird



unter dem Motto der ,,Burgerfreiheit” permanent mit groRem publizistischen Aufwand
betrieben. So z.B. zu den verbliebenen Resten von Rasterfahndung oder den
Uberwachungsméglichkeiten nach TKG; der genuRvolle Gebrauch des Monsterworts vom
»Lauschangriff* spricht oft fur sich selbst. Gerade seit dem 11.09.2001 haben die
entsprechenden Medienkampagnen stark zugenommen (,,Uberwachungswut®, , Spitzelstaat*,
USW.).

Grundsatzlicher ist u.a. die Revision einer langen Anfangsphase des Datenschutzrechts nétig,
welche heute ,,naiv* genannt werden mul3. Deren Merkmale sind Positionen wie: ,,Mehr*
Datenschutz ist immer besser, es gibt hier kein UbermaR; Verkennung der Tatsache, wie sehr
der Schutz des einen die Schutzlosigkeit des anderen sein kann; Programm einer
Selbstverstarkung des Datenschutzes durch Datenschutzaudit, usw. [Fiedler, Rechtsinformatik
2003]. Charakteristisch fir eine solche naive Einstellung ist z.B. die Befurchtung, der
Datenschutz kénne nach dem 11.09.2001 ,,relativiert” werden [Bayer. Datenschutzbericht
2003]. Gegeniiber der bisherigen naiven Verabsolutierung des Datenschutzes war eine solche
»Relativierung* seit langem nétig. Sie wurde vom Verf. schon vor dem 11.09.2001
ausdrucklich gefordert: Es sei ,,n6tig, den Datenschutz relativierend einzubeziehen in ein
umfassendes System informationeller Garantien“ [H. Fiedler, Der Staat im Cyberspace, S.
311]. Diese Forderung wurde nicht etwa wegen ,,terroristischer Bedrohungen* erhoben —
sondern aus allgemein rechtssystematischen Erwédgungen im Sinne einer vom Verf. seit 1993
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Die Zeit nach E-Government
— Hohere Wertschitzung der Verwaltung —

Hinrich E. G. Bonin*
September 2003

Zusammenfassung

Der Kunde und das Produkt prigen die E-Government-Welt von heute. Der
Personalausweis als ,,Produkt, der Grundschiiler als,,Kunde™ sind beispielswei-
se bestimmende Positionen fiir die Zielvereinbarungen und den Mitteleinsatz im
Verwaltungsalltag. Folgerichtig werden die Organsisationsformen zur Nutzung
der Informations- und Kommunikationstechnik (IT) aus der Wirtschaft iibernom-
men. Die IT-Gestaltung beim E-Government definiert daher primér die Wirt-
schaftsinformatik (WI).

Ist die IT-Durchdringung der Verwaltung auf der Basis der WI-Konzepte ge-
schafft, dann gilt es, Defizite dieser Ausrichtung abzubauen. Der priagende Kunde
verschiebt sich dann vom einzelnen Biirger (z. B. dem Grundschiiler) zur Gesamt-
heit der Biirgerinnen und Biirger, also zur Gesellschaft (z. B. zum Bildungsge-
bot). Die stirkere Orientierung am Kunden Gesellschaft erfordert andere Organi-
sationsformen mit neuen IT-Konzepten.

Fiir die Zeit nach dem E-Government ist die Verwaltungsinformatik (VI)
schon heute gefordert sich damit auseinandersetzen. Zum Beispiel geht es dann
nicht primédr um die transaktions-orientierte Antragsbearbeitung, rund um die
Uhr, sondern um Moglichkeiten der Ersetzung des Antragsprinzips.

Zukiinftig wird das iiber jahrzehnte erworbene Verwaltungswissen bei der
Politikumsetzung stirker spezielle verwaltungsspezifische IT-Konzepte prigen,
als es beim aktuellen E-Government geschieht. Die Verwaltung ist dann nicht
mehr nur ein Kostenfaktor, den es zu minimieren gilt. Sie wird als eigenstindiger
Wert wahrgenommen. Ihr institutionelles Gedéchtnis, ihre Bindekraft und ihre Si-
cherheit werden fiir die IT-Konzepte gestaltungsrelevant. Plakativ formuliert: Es
kommt zu einer hoheren Wertschitzung der Verwaltung und damit auch der VI.

*University of Applied Sciences, Fachhochschule Nordostniedersachsen, Volgershall 1, D-21339
Liineburg; mailto:bonin@fhnon.de.



1 Aktuelle E-Government-Fokus — der einzel-
ne Kunde & das einzelne Produkt

Offensichtlich 146t sich Electronic Government (E-Government) nicht einfach
und prizise definieren.! Der iibliche Ausweg in Politik und 6ffentlicher Verwal-
tung ist ein Bezug auf ,alle Prozesse und Angebote, bei denen der offentliche
Sektor als Anwender der Informations- und Kommunikationstechnologien auf-
tritt.> Dabei umfasst E-Government neben der internen Organisation auch Be-
schaffungsprozesse (= E-Procurement), die Interaktion mit den verschiedenen
Anspruchsgruppen (u. a. Biirger, Wirtschaft, Verwaltung) und die Prozesse der
elektronischen Willensbildung (E-Democracy) und Entscheidungsfindung . (—
[Friedrichs+2002], Glossar, S.286)

Mit einer solchen Subsumierung eines kaum begrenzten Handlungsfeldes des
offentlichen Sektors 146t sich falsifizierungssicher feststellen:,,Das Bewusstsein
fiir E-Government nahm in den letzten Jahren sowohl auf Landes- als auch auf
Bundes-Ebene kontinuierlich zu. Mit BundOnline 2005 und den diversen Landes-
initiativen wird E-Government in Deutschland in einem rasanten Tempo voran-
getrieben.”“(— [Scheer+2003] S. 161) Und fiir die Zukunft 146t sich dann eupho-
risch behaupten: , Im E-Government fiihrende Nationen werden attraktiver fiir die
“besten Kopfe” der Welt . . . (und) schaffen damit die Grundlagen fiir eine Dienst-
leistungsgesellschaft der ndchsten Generation.“(— [Booz+2002] S. 192)

Bescheidener wire es sicherlich, wenn man derzeit E-Government primar
als eine Ubertragung von E-Business auf geeignete Teilbereiche des 6ffentlichen
Sektors einstufen wiirde. So wird die dominante Betonung der Kunden- und Pro-
duktorientierung bei E-Government verstiandlich. Selbst bei dieser Einschrankung
ist die Realisierung von E-Government eine Herkulesaufgabe, denn es geht kei-
nesfalls nur um , elektronische Armelschoner* (—[Hamm?2002]). Im Verwaltungs-
alltag bedingt die konsequente Kundenorientierung, analog zum E-Business-Leit-
bild, eine ,radikale Neuorganisation* der administrativen Geschiftsvorginge im
Back-Office-Bereich® (—[Liikanen2002]).

Nun ist die Forderung nach einem IT-basierten Umbau der Verwaltung nicht

'Wie beispielsweise auch das F.A.Z.-Institut fiir Management-, Markt- und Medieninformationen
feststellt (—[Booz+2002] S. 19). Eine erste, umfassende, wissenschaftlich fundierte Definition geben
Heinrich Reinermann und Jérn von Lucke im Jahr 2001. (—[ Reinermann+2001]).

’In der offentlichen Wahrnehmung von E-Government wird die zugehorende IT leider oft auf
die Nutzung des Internets verkiirzt. So formuliert beispielsweise Thilo Lenz: , E-Government und E-
Nonprofit bezeichnen die Nutzung von Internet-Technologien durch Organisationen des ersten und drit-
ten Sektors.”“(—[Lenz2001] S. 2) Dabei bilden der Staat den 1. Sektor, die Wirtschaft den 2. Sektor und
die Nonprofit-Organisationen den 3. Sektor.

Jedoch haben die realisierten E-Government-Losungen in Deutschland eine ,,sehr heterogen aus-
gepragte” IT, wie beispielsweise auch die Untersuchung von August-Wilhelm Scheer feststellt.
(—[Scheer+2003] S. 163) Die Losungen fuBBen nicht nur auf einer Vielfalt von Unix- und Windows-
Computern, sondern auch auf modernen Host-Rechner mit dem neuen IBM Betriebssytem z/OS; das
zum Beispiel im Jahre 2002 bei dataport, dem IT-Unternehmen fiir Hamburg und Schleswig-
Holstein, installiert wurde. (Zusammenschluss der Datenzentrale Schleswig-Holstein (DZ-SH) mit dem
Landesamt fiir Informationstechnik Hamburg (LIT)). (—[LIT2003])

E-Government ist nicht auf eine spezielle IT ausgerichtet, sondern ,,nutzt die verfiigbare Informati-
onstechnik fiir den Entwurf und Betrieb neuer Verwaltungsmodelle. (—[ Reinermann2003] S. 393)

3Zur Einbeziehung des Biirgers in Entscheidungsprozesse sieche zum Beispiel <[ Lenk2001].

4Als ein Organisationsbeispiel fiir die Kommunalverwaltung siehe <[ Eichhorn1998].



neu. Stets war und ist dieser Umbau, beziehungsweise diese ,,IT-getriebene Re-
form der Verwaltungsreform™ Kernthema der Disziplin Verwaltungsinformatik
(VI). Schon bei den ersten Ansitzen ging es um die Strukturfragen zur Einbet-
tung der neuen Organisationseinheit , Rechenzentrum®.>

Heinrich Reinermann, der wesentliche Begriinder der Disziplin Verwaltungs-
informatik, hat dann iiberzeugend die Notwendigkeit von Strukturreformen her-
ausgearbeitet. Mit vielfiltigen Analogien, vom Bauhausansatz’ oder dem Trau-
benmodell, hat Heinrich Reinermann mit seiner,,Speyerer Schule*® verdeutlicht,
dass das Ubertragen von bewihrten IT-Konzepten aus der Wirtschaft ein notwen-
diger Schritt ist, der allein nicht ausreicht.

Im ,,bescheidenen” E-Government-Leitbild ist die Verwaltung primér ein Ko-
stenfaktor, der konsequent zu minimieren ist. Klar ist daher, grolere Einhei-
ten mit flacher Hierarchie sind Ziel der Verwaltungsreorganisation, so dass dann
primér die mittlere Managementebene wegrationalisiert wird. Mehr ,,Verantwor-
tung”(Arbeit) fiir die untere Verwaltungsebene (fiir die produktiven Dienstlei-
ster) geht einher mit einer ,,neuen Art von Zentralisierung*®. Unstrittig schafft
die moderne IT die Moglichkeit, grofie, schlanke Organisationen zu steuern und
zu iiberwachen.'”

Klar ist aber auch, mit einem solchen Verwaltungsriickbau sind mannigfaltige
Nachteile verbunden. Es geht wertvolles Verwaltungswissen verloren, da beson-
ders die mittleren Ebenen das institutionelle Ged4chtnis reprisentieren. Die In-
teraktionen zwischen mehreren Hierachieebenen stirken soziale Bindekrifte und
schaffen Loyalitdt zur Organisation, vielleicht weil nur so Aufstiegsperspektiven
fiir die grofle Menge der Beschéftigten bestehen.

Das online erstellte Verwaltungsprodukt, kostenminimiert fiir den einzelnen
Kunden, fiihrt zum aktuellen E-Government Organisationsmodell, das sich holz-
schnittartig mit den Schlagworten ,,mehrkanaliges Front-Office* und ,,schlankes
Back-Office” beschreiben 14a6t. Diese Organisationsform bedarf jedoch der Er-
weiterung und Ergénzung, damit sie Werten wie institutionelles Gedi4chtnis, Loya-
litdt und Solidaritét hinreichend gerecht werden kann.

3 Beispielsweise befasst sich 1980 das Standardwerk der Verwaltungsinformatik (VI) mit dieser Or-
gansationsfrage. (—[Garstka+1980]) Die Diskussionen in den 90iger Jahren zum VI-Selbstverstindnis
im Sinne einer sich etablierenden, eigenstindigen Disziplin waren geprigt von den Organisationsfor-
men zur flichendeckenden IT-Infrastruktur; siche beispielsweise die Beitrdge in <—[ Bonin1992] und die
Bénde der GI-Reihe des Fachbereichs , Informatik in Recht und 6ffentlicher Verwaltung —[ VI].

®Publikationen von Heinrich Reinermann < http: //www.dhv-speyer.de/rei/PUBLICA/
(online 22-Aug-2003)

7Siehe zum Beispiel —[Reinerman1983] oder —[Reinermann2002].

8Siehe zum Beispiel die ,,Speyerer Thesen™ von 1987 (—[Reinerman1987])

9Der US-amerikanische Soziologe Richard Sennet analysiert schon ,.ein neues “ehernes Gehduse”.
... Diese Form der Kontrolle hat Webers Welt gefehlt. Die erst dank dieser Technik mdogliche
Aushohlung der Hierarchie zentralisiert die Macht.” (—[ Sennett2003])

10Zur Notwendigkeit der ,,Verschlankung* der Wirtschaft und Verwaltung als unvermeidbare Folge
der internationalen Wettbewerbsituation siche zum Biepiel die Analyse der Gesellschaft fiir Informatik
e. V. Bonn (—[GI1995])


http://www.dhv-speyer.de/rei/PUBLICA/

2 Zukiinftiger Fokus — der Kunde ist die Ge-
sellschaft

Unstrittig kann jedermann Vorginge oder Fille im Verwaltungsalltag benennen
bei denen die Leitbegriffe ,,Kunde* und ,,Produkt™ nicht treffen. Der abschligige
Bescheid auf einen Antrag passt beispielsweise kaum ins Kundenbild!! Auch
der (oben erwihnte) Grundschiiler sowie sein Erziehungsberechtigter, sind nur
bedingt Kunde. Die Gesellschaft zwingt ihn mit ihrer Schulpflicht, notfalls mit
der Staatsgewalt, zur Bildung.

Will man aber die gerade mit E-Government erzielbaren Vorteile flichen-
deckend im Verwaltungsalltag erreichen, dann sollten die Leitbegriffe , Kunde*
und ,,Produkt” nicht leichtfertig geschwicht oder gar verworfen werden, nur weil
es vielfiltige Falsifizierungen gibt. Vielmehr sind sie auszuweiten. So 148t sich die
Gesellschaft in der Rolle Kunde betrachten und ihre Ziele als Podukte auffassen.
Dann bleibt einsichtig, dass das Produkt (z. B. Bildung fiir alle) vom Kunden Ge-
sellschaft kostenoptimiert erwartet wird. Optimiert wird nach einer Kundschaft
bestehend aus der Menge von Individuen (Biirgern, Unternehmen, Organisatio-
nen etc.) und der Gesellschaft als Ganzes.

Bei den bestehenden und sich abzeichnenden Mdglichkeiten der IT fiihrt der
Kostendruck, den diese Kundschaft erzeugt, zur, Netzwerkokonomie™, das heil3t
zu einer I'T-durchdrungenen Arbeitsteilung zwischen vielféltigen Organisations-
einheiten.!? Fiir die Verwaltung ist der derzeitige Weg zur Netzwerkokonomie
verbunden mit einem radikalen Outsourcing. Denkt man dieses Outsourcing kon-
sequent zu Ende, dann entstéinden total vernetzt arbeitende Organisationseinhei-
ten, die jeweils nur aus einer relativ kleinen Gruppe von Experten bestehen!?
Noch findet die Entscheidungen zum Outsourcing unter der Perspektive des Riick-
zuges auf die Kernaufgabe(n) der Verwaltung statt, zumindest im kommunalen
Bereich. Das muss keinesfalls so bleiben, denn die Netzwerkokonomie zerlegt
letztlich auch die Kernaufgabe. Unter dem Kostendruck beschlieit derzeit bei-
spielsweise ein Gemeinderat das Outsourcing des Bauhofs, der Gebdudereinigung
oder der Unterhaltung des Friedhofs. Morgen auch das Outsourcing des Einwoh-
nermeldeamtes oder des Ordnungsamtes?

So extrem betrachtet, nimmt die , Verwaltung im Cyberspace*!* selbst zu-
nehmend den Charakter von Software an. Damit gewinnen Software-immanente
Eigenschaften wie Undurchschaubarkeit, Fehlerhaftigkeit, Manipulierbarkeit an
Bedeutung. Allgemein wird angenommen, dass grofSe Softwareprodukte das Kom-
pilzierteste sind, was Menschen zur Zeit herstellen. Wie die Praxis’®> mit ihnen

UTm strikten Kundenbild miisste der Bescheid kaufbar sein, was dann zur Thematik Bestechung fiihrt.

120b eine Organisationseinheit dabei zum 6ffentlichen Sektor gehort, reduziert sich auf eine Zweck-
méBigkeitsfrage.

3Die Koordinationkosten fiir ein Outsourcing in groBem Stile sind erst durch den elektroni-
schen Austausch grofler Mengen technischer und buchhalterischer Informationen auf ein ertrigliches
MaB reduziert worden. Zu den Vorreitern eines IT-basierten Outsourcing-Konzeptes, den High-Tech-
Unternehmen in der Automobil- und der I'T-Industrie, siche beispielsweise —|[ Kelly1994] S. 259-287.

47um Begriff ,,Cyberspace im Verwaltungskontext siche zum Beispiel <—[Bonin2002]; zu den Ri-
siken zum Beispiel —[Fiedler2002, RoBnagel2002].

SModerne Betriebssysteme fiir Computer zihlen zu den hochkomplexen Softwareprodukten. Trotz
unzihliger Tests und jahrzehnten Betriebserfahrung mit ihren Vorgédngern tauchen plétzlich Fehler auf,
deren Auswirkungen vorher unkalkulierbar sind. David Parnas klassifizierte bei seiner Kritik zur , Star



zeigt, fehlen die Vorgehensweisen und das Instrumentarium um solche negativen
Eigenschaften vollkommen zu beherrschen. Klassisches Verwaltungshandeln, mit
den Tugenden wie Korrektheit, Verldsslichkeit, Nachvollziehbarkeit, Fehlertole-
ranz etc., ist damit nur bedingt vereinbar.

Der Verweis auf die Defekte der Software wird leicht als Beharrungsargument
missbraucht. Einerseits werden dann die Fortschritte der Informatik zur Reduk-
tion des Problems'® ignoriert, und andererseits wird auf komplexe Fille verwie-
sen, bei denen die Aufgabe auch ohne Abbildung in Software nicht durchschaut
wird.!7 Stets gilt jedoch: es muf priizise in allen Details verstanden werden was
man tut, wenn es hinreichend fehlerfrei getan werden soll.

Das Wissen der Verwaltung gerade auch iiber Details wird benétigt. Das in-
stituionelle Geddchtnis mit seinen vielfiltigen Ausprdgungen ist nicht problem-
los in Software abbildbar. Die Euphoriephase der Artificial Intelligence Konzepte
(AI) hat die Verwaltung schon um 1990 durchlaufen.!® Die erfolgte Erniichterung
hat verdeutlicht, ohne das Fachwissen, ohne die Problemlosungskompetenz der
Beschiftigten, sind die AI-Systeme nicht brauchbar.

Je stirker die Netzwerkokonomie den notwendigen Umbau der Verwaltung
pragt, je starker muss der Kunde Gesellschaft die Verwaltung auch als Wert be-
trachten, den es gilt zu nutzen und zu stirken. Heinrich Reinermann thematisiert
es unter dem Aspekt elektronisches Rathaus treffend mit der Forderung nach ei-
ner Kombination aus,,Byte und Stein“ (—[Reinermann2002] S.61).

3 Fazit — Verwaltung als Kapital nutzen

Noch versucht E-Government die Verwaltung neu als Dienstleistungsunterneh-
men zu organisieren. Malistab ist primir der einzelne Kunde als Nachfrager und
Bezahler. Seine Bediirfnisse definieren die Organisation und das Handeln der
Verwaltung. Thn gilt es wesentlich besser als heute zu befriedigen. Zunehmend
wird die Gesellschaft als eigentlicher Kunde stirker gestaltungsrelevant werden.
Die IT-basierte Evolution wird die Verwaltung nicht nur als Kostenfaktor sondern
auch als Kapital betrachten.

Wihrend die WI-Konzepte unstrittig den Kostenfaktor Verwaltung reduzie-
ren helfen, bedarf es der VI-Konzepte fiir die Rendite des Kaptials Verwaltung.
Weitsichtig haben die Begriinder der VI, insbesondere die,,Speyerer Schule* von
Heinrich Reinerman, eine fundierte Basis fiir die Ausgestaltung solcher verwal-
tungsspezifischer Konzepte gelegt. Auch wenn die Herkulesaufgabe E-Government
noch lange nicht bewiltigt ist, ist die VI gefordert fiir ihre Konzepte Uberzeu-
gungsarbeit zu leisten.

Wars“-Initiative (SDI) komplexe Software als diskontinuierliches System, so dass Tests und Betriebser-
fahrungen die Verhaltensweisen nicht fiir alle moglichen Félle vorhersehbar machen.

16Beispielsweise die Fortschritte durch standardisierte Komponenten im Konstruktionsverfahren und
leistungsfdhige Entwicklungswerkzeuge fiir den Programmierer. Als ein Beispiel sei hier auf die ,,Stan-
dards und Architekturen fiir eGovernment-Anwendungen’ der Koordinierungs- und Beratungsstelle fiir
IT in der Bundesverwaltung verwiesen (—[ KBSt2003]).

17Beispielsweise werden die vielfiltigen Wirkungen bei der Ubernahme der Doppik im kommunalen
Haushalts- und Rechnungswesen nicht hinreichend durchschaut.

18Zur ,.Sage vom sagenhaften Softwaresystem™ siche zum Beispiel <[ Bonin1990].
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Vision eines elektronischen Dokumentensafes?

Dr. Jorn von Lucke, Speyer

Elektronische Aktensysteme in der Verwaltung

Bei der Konzeption von Hochleistungsportalen fir die o6ffentliche Verwaltung gilt es unter
anderem zu kléren, wie Birgern der Zugang zu elektronischen Verwaltungsdokumenten und
-akten ermdglicht werden soll. Traditionell fihrt in den Behorden eine aktenfiihrende Stelle
die Verwaltungsakten als Sach-, Verfahrens- oder Namensakten im Rahmen von Akten-
verzeichnissen und Aktenplénen, die der Verwaltungsgliederung entspricht. Nach Abschluss
des Verfahrens werden die Akten fir die Dauer der gesetzlichen Aufbewahrungsfrist im
Archiv gelagert. Akten dienen der Uberpriifbarkeit und Dokumentation der Aufgaben-
erledigung, vom Beginn bis zum Abschluss eines Verwaltungsverfahrens. Dadurch l&sst sich
die Nachvollziehbarkeit des Verwaltungshandelns gewahrleisten.? Akten bestehen aus
Vorgéngen in einer Verwaltungsangelegenheit, aus denen sich Inhalte und Ablauf des
Verwaltungsverfahrens ergeben und die in einzelnen Dokumenten festgehalten werden. Sie
beinhalten so das Kkollektive Wissen fiir eine unabhéngige, arbeitsteilige und
hochspezialisierte Bearbeitung von Verwaltungsverfahren ohne Ansehen der Person.® Die
Birger erhalten aus diesen Akten nur ausgewahlte Dokumente, etwa Durchschldge einge-
reichter Formulare, Bescheinigungen, Ausziige und Bescheide. Diese nehmen sie zur Kennt-

nis, bevor sie sie in ihren persénlichen Ordnern zu Hause ablegen.

Die Einfliihrung elektronischer Dokumentenmanagementsysteme in der 6ffentlichen Verwal-
tung stellt die bisherige Praxis der Aktenfiihrung vor neue Herausforderungen. Dazu gehort

Dieser Beitrag ist meinem Doktor- und Habilitationsvater Univ.-Prof. Heinrich Reinermann anlasslich
seiner Emeritierung im Oktober 2003 gewidmet, der mir wahrend unserer gemeinsamen Jahre am For-
schungsinstitut fiir ¢ffentliche Verwaltung bei der Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften
Speyer (http://www.foev-speyer.de) immer wieder von seinen eigenen Uberlegungen zur Funktionalitat
eines Dokumentensafes berichtete. Durch seine vielseitigen ldeen angeregt, erarbeitete ich im Rahmen
unseres gemeinsamen Projektes ,,Hochleistungsportale fiir die 6ffentliche Verwaltung* (http://www.foev-
speyer.de/portale) die vorliegende Vision.

2 Vgl. SAP 2002, S. 7 und Schreiber 2003, S. 175 ff.

3 Vgl. RolRnagel 1999, S. 160 f. und Schreiber 2003, S. 175 ff.
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die Anpassung der rechtlichen Rahmenbedingungen auf elektronische Dokumente, eine Reor-
ganisation der Aktensystematik unter Beriicksichtigung des Verwaltungsverfahrensrechts und
des Datenschutzes sowie die Programmierung entsprechender Aktensysteme. Mit der Um-
stellung der bestehenden Akten- und Archivsysteme steht die aufwandigste Phase bevor. In
diesem Moment bietet sich eine einzigartige Chance zur Neugestaltung des gesamten Akten-
wesens in der Verwaltung. Elektronische Akten konnten kiinftig nicht nur aus Behdérdensicht,
sondern auf Knopfdruck auch aus Birgersicht zusammengestellt werden. Fur Zugriffe auf
Akten wirden dann Portale ausreichen. Ausgehend von der Fragestellung, bei wem die
elektronischen Akten, VVorlagen und Dokumente kunftig gespeichert werden und wer welche
Zugriffsrechte auf die in den Akten enthaltenen 6ffentlichen und nicht-6ffentlichen Daten-
bestande* erhalten soll, eréffnen sich so grundsétzlich drei unterschiedliche Realisierungs-

ansétze zur Speicherung von Birgerdaten in der Offentlichen Verwaltung.

Verwaltungsakte, Blrgerakte und Dokumentensafe

Ausgangsbasis fir neuartige Uberlegungen sind die in Dokumentenmanagement- und
Vorgangsbearbeitungssystemen eingebetteten elektronischen Aktensysteme, in denen samt-
liche Daten, Unterlagen und Dokumente zu einem Verwaltungsverfahren gespeichert werden.
Kinftig wird jede Behorde tber eigene Aktensysteme mit integrierter VVorgangsbearbeitung
verfiigen, entweder intern betrieben, outgesourct oder tber netzbasierte Application Service
Provider angemietet.” Diese mit Schnittstellen versehenen Systeme erlauben es, dass Akten
auch tber Behdrdengrenzen hinweg gefiihrt, bearbeitet und zusammengefiihrt werden kénnen.
Und diese Funktionalitit offnet den Weg flr die Einfuhrung von elektronischen
Verwaltungsakten, Birgerakten und Dokumentensafes (Abbildung 1) als zentrale

Verwaltungsportale im Informationszeitalter.

Bei einer burgerbezogenen, elektronischen Verwaltungsakte handelt es eigentlich sich um

eine virtuelle Zusammenstellung aller (im Ausnahmefall) oder ausgewahlter, in der 6ffent-

Elektronische Akten setzen sich aus 6ffentlich zugénglichen und aus nicht-6ffentlichen Aktenbestanden
zusammen. Nicht-6ffentliche Datenbestande dienen etwa dem Schutz von personenbezogenen Daten, von
Geschéaftsgeheimnissen, der 6ffentlichen Sicherheit, der Verteidigung, von militarischen Belangen oder
von internationalen Beziehungen.
> Vgl. hierzu Daum 2002, S. 263 ff.



lichen Verwaltung vorliegenden Akten zu einem Biirger, die zum Teil aus ganz verschiedenen
Verwaltungsverfahren stammen. Nur Verwaltungsmitarbeiter bekommen einen solchen, ihrer
Rolle angemessenen und zu einem Birger passenden Auszug aus den verschiedenen
Aktensystemen unterschiedlicher Behorden und Gebietskorperschaften. Der betroffene
Biirger selbst darf nur unter gewissen Umstanden eine Akteneinsicht® erhalten, jedoch kann er
niemals diese Datenbestande selbstdndig andern. Werden Aktensysteme zunéchst nur
innerhalb einzelner Behdrden installiert, ist mittelfristig mit einer Vernetzung vieler
Aktensysteme zu rechnen. Trotz des Grundsatzes der informationellen Gewaltenteilung’ und
damit verbundener datenschutzlicher Bedenken, sprechen vielfaltige Erwégungen fiir eine
(Wieder-)Herstellung der ,virtuellen Einheit der Verwaltung“? Behdrdeniibergreifende
Zusammenstellungen konnten etwa dazu dienen, Missbrauch und Betrug vorzubeugen,
Schéden vom Staat und seinen Birgern abzuwehren, die verwaltungsinterne Abstimmung zu
vereinfachen und zu verbessern oder Entscheidungen besser abzusichern. Flankierende
DatenschutzmalRnahmen werden dabei dafur sorgen, dass das Recht des Birgers auf

informationelle Selbstbestimmung?® nicht beeintrachtigt wird.

Statt die Datenspeicherung und den Zugriff auf Blrgerdaten nur berechtigten Beschaftigten
der offentlichen Verwaltung zu er6ffnen, verfolgt die elektronische Blirgerakte einen trans-
parenteren Ansatz. Auch bei der Birgerakte handelt es sich um eine auf Dokumentenmana-
gement- und Vorgangsbearbeitungssystemen basierende virtuelle Zusammenstellung aller
oder ausgewabhlter, in der offentlichen Verwaltung vorliegenden Akten zu einem Burger, die
zum Teil aus ganz verschiedenen Verwaltungsverfahren stammen. Diese Unterlagen kénnen
aber vom Biirger um eigene Anmerkungen und Dokumente ergénzt werden. Letztere sind als
solche besonders kenntlich gemacht. Die Verwaltung hat auf diese personlichen Unterlagen
des Burgers keine Zugriffsberechtigung. Sie flieBen daher auch nicht in die Bearbeitung der
Verwaltungsverfahren ein. Auf Wunsch kann der Biirger sie aber zum Verfahren nachreichen.
Folglich handelt es sich bei der Biirgerakte um ein von der Verwaltung vorgehaltenes

elektronisches Dokumentenmanagementsystem und -archiv fur Verwaltung und Birger. Nur

Rahmenbedingungen fiir eine Akteneinsicht werden im Informations- und Akteneinsichtsrecht geregelt.

! Vgl. DIB 2000, S.6 und LfD NRW 1999, S. 92.

8 Vgl Ellwein 1973, S. 368; Beyer 1986, S. 136 ff., Denninger 2000, S. 71 ff. und Reinermann 2002b, S.
112.

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung des Blirgers als grundsatzlich geschitzter Bereich des
Personlichkeitsrechts ergibt sich aus Art. 2, Abs. 1 in Verbindung mit Art.1, Abs. 1 des Grundgesetzes.

3



der betroffene Birger und die zum Zugriff berechtigten Verwaltungsmitarbeiter verfiigen tber
einen Lesezugriff und in beschréankter Form auch einen Schreibzugriff auf die Objekte in der
Birgerakte. Eine automatisch integrierte Protokollfunktionalitat informiert die Bulrger Uber
alle Zugriffe auf ihre Daten. Dadurch konnten die Burger feststellen, wo in der Verwaltung
ihre personenbezogenen Daten gespeichert und welche Stellen auf diese Daten fur welche
Zwecke zugreifen. Zur Speicherung der Datenbestdnde eignet sich neben einer Smartcard
(Datenhandtasche) vor allem ein virtuelles SchlieRfach (im Sinne eines Postfachs mit zwei

Schliisseln), denkbar in zentraler oder verteilter Umsetzungsvariante.'

Der Ansatz des elektronischen Dokumentensafes verlagert die Speicherung und den Zugriff
auf die Datenbestdnde aus dem Verantwortungsbereich der Verwaltung heraus zum Birger
beziehungsweise zu einem von ihm mit der Datenhaltung beauftragten Datentreuhénder. Der
Burger oder sein Treuhander geben auf Anfrage oder im Rahmen eines Antrages ausgewahlte
Offentliche Datenbestande aus dem elektronischen Dokumentensafe an zum Zugriff berech-
tigte 6ffentliche Stellen weiter. Nur der Birger kann und darf auf diese, seine personlichen
Daten zugreifen und sie verandern, ergédnzen oder I6schen. Mitarbeitern aus der Verwaltung
bleibt der direkte Zugriff auf die im Safe gelagerten Datenbesténde, lesend wie schreibend,
verwehrt. Auf Anfragen erhalten sie nur Kopien der 6ffentlichen Datenbestdnde des Burgers.
Diese (berfiihren sie dann in das elektronische Aktensystem der jeweiligen Verwaltungs-
behorde.

Unabhangig von einer Realisierung im Detail stellt sich eigentlich nicht die Frage einer aus-
schlieBlichen Umsetzung eines dieser Ansatze. Alle drei Konzepte ergénzen sich im gemein-
samen Einsatz gegenseitig. Elektronische Verwaltungsakten koénnten zu elektronischen
Birgerakten ausgebaut werden und so eine stérkere Burgerorientierung der Verwaltung
unterstreichen. Zugleich erleichtern sie eine Akteneinsicht. Ein Dokumentensafe erhalt erst
durch die Aufnahme der Funktionalitat der Blrgerakten den Mehrwert, der fir eine weite
Marktdurchdringung erforderlich wére. Trotz auf Blrgerseite vorhandener, elektronischer
Dokumentensafes wird eine Verwaltung nicht auf eigene elektronische Verwaltungsakten
verzichten wollen. Sie hatte aber durch flachendeckend verfugbare Dokumentensafes die

Sicherheit, dass ihre elektronisch versandten Bescheide und sonstigen Dokumente auch zu-

10 vgl. Lenk 2002, S. 546.



stellbar wéren, ohne dass sie sich selbst um die technische Abwicklung und die Bereitstellung

von sicheren elektronischen Postfachern kiimmern mussten.

Verwaltung Datenhaltung und Zugriffsrechte Birger

*

Verwaltungsakte

T
td

{
'

Birgerakte g <4 m < > % *
Dokumentensafe ; < <4+ g *

Abbildung 1: Verwaltungsakte, Blirgerakte und Dokumentensafe

In den folgenden Ausfihrungen wird die Vision eines elektronischen Dokumentensafes
entwickelt. Dieser Ansatz bietet nicht nur aus Sicht der offentlichen Verwaltung einen
interessanten Business-Case. Auch fiir die Wirtschaft und den Dritten Sektor kdnnte dieser

Ansatz von groRem Interesse sein.

Elektronischer Dokumentensafe

Ausgangsbasis fiir Uberlegungen zur Gestaltung elektronischer Dokumentensafes sind bereits
vorhandene und bekannte Modelle realer Schlie3¢facher und Safes. Dazu zahlen der Geldtresor
zu Hause oder im Biro, in dem Wertsachen verschlossen und nur nach Einfiihrung eines
Safeschlissels oder nach Eingabe eines Freischaltcodes wieder zugénglich gemacht werden
kdnnen. Weitere Anregungen bieten die verschiedenen Typen von PostschlieRfachern, etwa
das Postfach im ehemaligen Postamt, der Postkorb am Arbeitsplatz, der Briefkasten an der
Haustur oder die in landlichen Regionen verbreiteten Postboxen an Abzweigungen zu
abgelegenen Gehoften. Im Bankwesen gibt es zwei Arten von Schlie3fachern. Anleger richten

sich Depots bei ihren Banken ein, in denen ihre Wertpapiere verwahrt werden. Zudem
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besitzen Banken eigene Tresorrdume, in denen ihre Kunden Schlie3facher anmieten, auf die
aber nur mit zwei gleichzeitig eingefiihrten Schlisseln zugegriffen werden kann. Im Internet
bieten Hostingdienste WebschlieRfacher (Webspace). Dieser Speicherraum auf Datenservern
kann zur Ablage beliebiger Daten verwendet werden. Aus all diesen Uberlegungen und
Vorbildern heraus lassen sich zentrale Elemente der erforderlichen Funktionalitét

elektronischer Dokumentensafes ableiten.

Ein elektronischer Dokumentensafe sollte demnach ein auf modernen Informations- und
Kommunikationstechnologien basierendes und tber elektronische Medien erreichbares virtu-
elles SchlieRfach zur Ablage, Verwaltung, Versand und Empfang von elektronischen Doku-
menten auf einem fir diese Zwecke ausgerichteten Server sein. Der Safe steht unter aus-
schlieflicher Verfugungsgewalt des Burgers, vollkommen unabhdngig vom Anbieter des

Schliefl3faches, aber auch unabhéngig von staatlichen Stellen oder sonstigen Dritten.

Im Grunde steckt hinter einem elektronischen Dokumentensafe die Basisfunktionalitat fur den
Zugriff und die Verwaltung eines virtuellen SchlieRfachs mit ausreichendem Speicherplatz fir
die Ablage von Dateien auf einem angeschlossenen Fileserver. Auf diesem Fileserver kénnen
personliche ,,Wertsachen* in elektronischer Form sicher und auf Wunsch verschlisselt
verwahrt werden. Nur berechtigte Nutzer erhalten Zugriff auf diese Dateien. Sie kdnnen diese
nach eigenen Vorstellen ordnen, sortieren und ablegen. Uber eine Internetanbindung konnen
Dritte dem Inhaber weitere Dokumente zukommen lassen. Diese werden in den Safe in einen
separaten Bereich eingeworfen, ohne dass dabei ein Einblick in den Dokumentensafe gewéhrt
wird. Safes sollten lber das Internet von jedem Interessenten zu jeder Zeit erdffnet, gepflegt
und geldscht werden kénnen. Zur Speicherung der Dateien bieten sich zwei Varianten an.
Einerseits konnen die Dateien auf dem vom Anbieter des Dokumentensafes bereitgestellten
Fileserver (und den davon gespiegelten Systemen) permanent gespeichert werden. Sollte der
Nutzer aber eine lokale Speicherung seiner personlichen Dateien in verschlisselter Form
vorziehen, wirde der Safeinhalt beim Logout des Inhabers in verschlisselter Form lokal
gespeichert werden, etwa auf dem lokalen Rechner oder in einer Smartcard. Beim néachsten
Login wirden die Safedaten automatisch aus dieser Quelle hochgeladen, so dass die volle
Funktionalitat des Safes wieder hergestellt ist. Bei einer lokalen Speicherung bliebe der Doku-

mentensafe nur in seiner Grundfunktionalitit erhalten, verfligt in ausgeloggten Zeiten uber



keine Inhalte. Der Birger kann so sicherstellen, dass niemand ohne sein Einverstandnis auf

seine Daten zugreift. Dafiir verliert er raumliche Flexibilitat beim Zugriff auf seine Daten.

Die Basisfunktionalitét des elektronischen Dokumentensafes stellt sicher, dass der Nutzer des
Safes beliebige elektronische Objekte 6ffnen, speichern, versenden, weiterleiten, ausdrucken,
herunterladen, hinaufladen, I6schen, suchen, sortieren, kommentieren und auf mogliche Viren
oder gultige Unterschriften Gberpriifen kann. Dies entspricht den Grundfunktionen eines
elektronischen Dokumentenmanagementsystems. Sinnvoll ist auch die Integration einer E-
Mail-Funktionalitat, die Einbindung einer Terminverwaltung zu Fristabldufen und Fallig-
keitsdaten'! und die Anbindung der gespeicherten Objekte an vorhandene Anwendungen. Als
Einziger verflgt nur der Inhaber des Safes Uber die Berechtigung, Daten zu 6ffnen, zu &ndern
oder zu versenden. Entsprechend der eigenen Vorlieben, Wiinsche und Anforderungen
kénnen UnterschlieRfacher'? und Datencontainer™ eingerichtet werden. Hierbei ist zu beriick-
sichtigen, dass Biirger kinftig sicherlich Gber mehr als nur ein SchlieRfach verfligen. So wie
viele Birger auch Konten bei mehreren Banken besitzen, werden sie Schliel3facher bei
unterschiedlichen Anbietern von Dokumentensafes einrichten. Insofern sollte es den Inhabern
von Dokumentensafes grundsétzlich mdglich sein, ihre Daten auch aus verschiedenen

Datencontainern und Safes hinweg zusammenzufihren.

In den elektronischen Dokumentensafe sollte der Birger seine eigenen Dokumente ablegen
kdnnen, entweder im elektronischen Original oder als elektronische Kopie des Originals.
Dazu gehdren sicherlich persénliche ,,Wertsachen*: Sparblcher und Wertpapiere, wichtige
Briefe und E-Mails, Anwendungsprogramme und Sicherheitskopien, elektronische
Reisetickets und Reservierungen. Ebenso bietet sich der Safe zur Ablage von Kopien der
Identitatsdokumente wie Personalausweise, Reisepass und Kinderausweise an, die durch die
Verwaltung ausgestellt werden. Im Falle eines Verlustes dieser Papiere kénnte durch die
virtuell vorhandenen und so Uber das Internet verfugbaren Kopien zumindest die eigene
Identitdt nachgewiesen werden. Eine vergleichbarere Sicherheit bestande dadurch auch fur

weitere Ausweispapiere, wie etwa den Fihrerschein, das Schifferpatent, die Pilotenlizenz, den

1 vgl. Reinermann 2002, S. 133.

12 Ein UnterschlieRfach im Datensafe entspricht einem Dateiverzeichnis auf einem Speichermedium.

B Ein Datencontainer ist ein mobiles, aber in sich abgeschlossenes Schlie3fach fiir Daten, auf dessen Inhalte
nur berechtigte Nutzer oder Nutzergruppen zugreifen dirfen. Im Datencontainer kann eine eigene
Ordnungsstruktur bestehen. Datencontainer sind zwischen Systemen (ibertragbar.
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Jagdschein, die Waffenbesitzkarte, den Fischereischein, den Behindertenausweis, die Sozial-
versicherungskarte, die Krankenversicherungskarte, Benutzerausweise, Dienstausweise oder
den Studentenausweis. Denkbar wére auch eine Speicherung der elektronischen Signatur mit
allen Attributen und Zertifikaten sowie sonstiger elektronischer ldentitatsprofile. Zu Ablage
eignen sich aber auch Familienstandsurkunden (Familienstammbuch, Geburtsurkunde,
Heiratsurkunden oder Sterbeurkunden)®, Zeugnisse, der Lebenslauf (in Bewerbungsphasen),
Ernennungsurkunden oder sonstige Bescheinigungen Dritter. Denkbar wére auch die Ablage
von Behordendokumenten. Dabei kénnte es sich um Formulare handeln (blanko oder bereits
ausgefullte Formularantrage, die sich Gber Zusatzfunktionen signieren und verschlisseln las-
sen), um Zwischenstatusmeldungen zu Antrdgen, um zugestellte Bescheinigungen, um
Registerausziige oder um amtliche Bescheide. Uberlegenswert wiren auch die Ablage medi-
zinischer Dokumente des Safeinhabers, etwa in Form des Gesundheitspasses, der
elektronischen Patientenakte, von Attesten oder elektronischer Rezepte.'

An diesen ausgewahlten Beispielen lasst sich erkennen, dass es vielfaltige Ansatzpunkte zur
Anbindung bestehender Anwendungen an einen virtuellen Safe gibt. Weitere
Geschaftsmodelle ergeben sich aus der Verbindung des Dokumentensafes mit einem
fortgeschrittenen E-Mail-Dienst, mit einem Identitdtsmanagement zur Verwaltung des
eigenen Profils, mit einem Verwaltungsaktensystem oder mit elektronischen Zahlungs-
systemen. Je mehr Anwendungen an einen elektronischen Datensafe angekoppelt werden,
desto groRer wird dessen Mehrwert und desto eher sind die Blrger oder Konsumenten bereit,
ein solches Angebot zu nutzen und gegebenenfalls sogar dafiir zu bezahlen. Eine grund-
sétzliche Zahlungsbereitschaft l&sst sich aus den bereits verfugbaren kommerziellen Ange-

1 Diese Aufzéhlung deutet auf eine mdgliche Verkniipfung des Safes mit dem Lebenslagenprinzip hin. Die

Ordnung innerhalb des Safes kdnnte ahnlich wie bei den Biirgerakten (etwa der Dortmunder DoMap:
http://www.domap.de) um die Lebenslagen eines Biirgers gestaltet werden. Aus Verwaltungssicht kdnnte
ein solcher personlicher Safe mit der elektronischen Geburtsurkunde erdffnet und mit der elektronischen
Sterbeurkunde geschlossen werden. Diese beiden Beispiel zeigen zugleich auf, dass zwar die Daten im
Safe personlicher Natur sind, aber auch ausgewahlten Dritten, in diesem Falle den Eltern beziehungsweise
den Erben, zugdnglich sein sollten.

 vgl. Mehlich 2002 S. 240 ff. und Reinermann 2002, S. 133.



http://www.domap.de/

boten zur elektronischen Patientenakte ableiten, fur deren Nutzung jahrliche Gebiihren von

rund 20 € fiir Einzelpersonen oder 50 € fur Familien entrichtet werden mussen.'®

Ausgestaltung der Verfugungsgewalt Uber die Safeinhalte

Der Zugang zum elektronischen Dokumentensafe muss fiir den Inhaber jederzeit moéglich
sein. Ihm darf der Zugriff weder verschlossen noch verwehrt werden. Ein Betreiber sollte dies
im Regelbetrieb muhelos gewahrleisten kdnnen. Dennoch sind Konstellationen denkbar, in
denen der Betreiber oder Dritte ein durchaus berechtigtes Interesse haben kénnen, dem Inha-
ber den Zugang zu seinen Dokumenten zu verweigern oder diese ihm gar zu l6schen. Bei-
spielsweise sei an die Nichtzahlung der vereinbarten Nutzungsgebthren, an (vom Safe unab-
hangige) juristische Streitigkeiten mit dem Betreiber, an eine Verwendung des Safes fir ille-
gale Aktivitaten, etwa zur Aufbewahrung und Verbreitung von Kinderpornographie, oder an
eine Beschlagnahmung durch Strafverfolgungsbehdrden zu denken. Somit sind bei der Ein-
richtung eines elektronischen Dokumentensafes auch Regelungen zum Umgang zwischen
Betreiber, Nutzer und staatlichen Stellen in den allgemeinen Geschéftsbedingungen festzu-

halten.

Die Regelung des Zugriffs auf die Datenbestédnde erweist sich als eine heikle Angelegenheit.
Einerseits muss dem Nutzer garantiert werden, dass nur er und sonst niemand auf seine pri-
vaten Datenbestdnde zugreifen kann. Er kann selbstverstandlich Teile seiner Bestdnde Uber
Datencontainer der gesamten Offentlichkeit oder ausgewahlten Zielgruppen (etwa der Ver-
waltung, seinen Arzten oder seinem Steuerberater) zur Verfligung stellen. In der Regel wird er
aber sehr restriktiv mit der Vergabe eigener Daten umgehen wollen und keinen Zugriff Dritter
zulassen. Die Sperrung des Zugriffs gilt aus Sicht des Inhabers fiir den Betreiber und den
Superadministrator'’ des Safes ebenso wie fiir staatliche Stellen im Rahmen einer Strafverfol-
gung. Auch sollte es bei einer Nutzung im Betrieb dem Arbeitgeber technisch nicht mdglich
sein, auf den Dokumentensafe und seine Inhalte zuzugreifen. Lasst sich dieses dem Nutzer

nicht zusichern, setzt er kaum Vertrauen in solche Angebote und nutzt sie ganz einfach nicht.

16 In Deutschland werden 2003 elektronische Patientenakten unter anderem von Avetana (AvetanaFile:

http://www.avetana.de), von Careon (Gesundheitsakte: http://www.careon.de) und von der InterCompo-
nent Ware AG (Lifesensor: http://www.lifesensor.de) vermarktet.
Der Superadministrator verfugt in der Regel Uber alle Zugriffsrechte in einem IT-System.
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Vergleichbar mit einem Haustresor konnte die Verfligungsgewalt Gber den Dokumentensafe
ausschlieRlich beim Inhaber liegen. Es gibt nur einen einzigen Schliissel®® zum Zugriff auf
die Inhalte des Safes. Deponierte Nachschlissel sind nicht vorhanden. Birger haben als
Inhaber vollen lesenden und schreibenden Zugriff auf die Inhalte ihres Safes. Sonstigen
Nutzern bleibt der Zugriff auf den Safe verwehrt. Dadurch kann der Birger, entsprechend
seiner Vorstellungen, die eigenen Daten oder Kopien dieser Daten gezielt an ausgewahlte
Empfanger weitergeben. Die Ubertragung an Dritte geschieht verschliisselt, so dass nur der

Empfanger diese 6ffnen kann.

Ausgehend vom Modell eines Banktresors konnte die Verfugungsgewalt eines Dokumenten-
safes auch wie bei einem Banksafe mit zwei Schlisseln gel6st werden. Fur den Zugriff auf
die Inhalte seines Safes benétigt der Inhaber seinen eigenen Schliissel und den Schlissel des
Safebetreibers, bei dem er sich authentifizieren muss. Die Authentifzierung dient der Uber-
prifung des Schlusselinhabers und bedeutet fiir den Safeinhaber einen zuséatzlichen Schutz
vor der Vorspiegelung einer falschen Identitat durch unbefugte Dritte. Die Safeverwaltung
muss einer Offnung eines Safes also explizit zustimmen. Dennoch verfugt nur der Biirger als
Inhaber des Safes Uber die vollen lesenden und schreibenden Zugriffsrechte. Dem Safe-

verwalter blieben die Zugriffsrechte ebenso wie allen anderen Nutzern verwehrt.

Denkbar ware auch eine Losung in Form eines Postfachs mit zwei oder mehreren Schlis-
seln unter geteilter Verfigungsgewalt. Zum Offnen eines solchen Dokumentensafes, zu dem
die Bezeichnung ,,virtuelles Schlielfach* besser passen wirde, reicht ein Schlissel oder ein
Nachschlissel. Jeder Nutzer eines Schlissels hat vollen lesenden und schreibenden Zugriff
auf die Inhalte dieses Safes. Sollte es fiur verschiedene Rollen verschiedene Arten von
Schlisseln geben, etwa einen Schlissel fur den Inhaber, einen flr seinen Steuerberater und
einen fur die Steuerverwaltung, so konnten Zugriffsberechtigungen durch den Inhaber gezielt
vergeben werden. Bei einem Dokumentensafe wirde dann der Inhaber Lese- und Schreib-
rechte, berechtigte Dritte aber ihrer Rolle entsprechend lediglich Leserechte auf den Safe er-
halten. Im Falle einer Blrgerakte, die nach diesem Zugriffsmuster gestaltet ist, verfiigt der

Biirger Uber Lese- und Schreibrechte auf selbsterstellte Dokumente, aber nur ber Leserechte

18 Der Terminus ,,Schliissel“ wird im Folgenden im Sinne eines unbedingt erforderlichen Zugangsoffners

zum Safe verwendet, ohne den der Zugriff auf den Safe nicht moglich ware.
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auf Dokumente der Verwaltung, wahrend zugangsberechtigte Verwaltungsmitarbeiter zwar
Lese- und Schreibrechte auf Verwaltungsdokumente, aber lediglich Leserechte auf

Dokumente Dritter erhalten.

Aus Datenschutzerwagungen heraus ist der Postfachansatz, bei dem Burger samtliche
Dokumente und Daten ihres Safes einem Dritten freigeben, als nicht realisierungsféhig
einzuschatzen. Obwohl sich Zugriffe auf den Safe protokollieren lassen, konnten die
Schliussel auch ohne Einverstandnis der Inhabers an Dritte weitergereicht werden. Dieser An-
satz eignet sich eher fur die in Safes einlegbaren und zur Datenlbermittlung einsetzbaren
Datencontainer, auf die mehrere Personen entsprechend ihrer Rolle und mit vorhandener
Zugriffsberechtigung zur Erfillung bestimmter, vorher definierter Aufgaben, etwa die

Bearbeitung einer Steuererklarung, zugreifen dirfen.

Potentielle Betreiber: Datennotare und Datentreuhander

Entscheidend fur die Akzeptanz solcher elektronischen Angebote ist die Person oder die Or-
ganisation des Betreibers. Nur wenn die Nutzer elektronischer Dokumentensafes einem An-
bieter vertrauen und sich sicher sind, dass dieser in ihrem Sinne sorgsam und bed&chtig mit
den ihm anvertrauten elektronischen Dateien umgeht, werden sie solche Angebote fir die
Speicherung ihrer personlichen wie oOffentlichen Daten Uberhaupt nutzen. Dies macht
vertrauensfordernde MalRnahmen auf Seiten des Safebetreibers erforderlich. Die Veroffent-
lichung von Richtlinien zum Umgang mit anvertrauten Kundendaten wére dazu ein
wesentlicher Schritt. In einer Datensicherheitsrichtlinie sollte festgehalten werden, mit
welchen MaRnahmen die Sicherheit der Datenbestdnde bei potentiellen Gefahrdungen zu
gewadhrleisten ist. In der Datenschutzrichtlinie finden sich die Rahmenbedingungen und
erforderlichen Aktivitaten des Anbieters zum Schutz der Privatsphédre und der personlichen
Daten der Kunden. Die Einrichtung passwortgeschiitzter Zugangssperren, die automatische
Protokollierung jedes Zugriffs und Quittierungen erfolgreich Uber den Dokumentensafe
durchgefiihrter Transaktionen zahlen zu weiteren wichtigen funktionalen Erganzungen. Grol3e
Bedeutung sollte auch der Nennung personlicher Ansprechpartner und der Sicherstellung

ihrer stdndigen Erreichbarkeit zugemessen werden. Die Einhaltung dieser MalRnahmen kann
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ein unabhdngiges Institut zur Qualitatssicherung in regelmaligen Abstédnden prifen und durch

ein Qualitatssiegel zertifizieren.™

Viele Informations- und Kommunikationstechnologieunternehmen kommen als Betreiber
elektronischer Dokumentensafes in Betracht. Jedoch kdnnen nicht alle potentiellen Betreiber
das erforderliche hohe Sicherheits- und Vertrauensniveau Uberhaupt anbieten. Unter
Umsténden muss sogar ein ganz neuer Typ von Safebetreiber geschaffen werden. Bei diesen,
in ersten Uberlegungen® , Datennotare® oder ,,Datentreuhdnder* genannten Betreibern
elektronischer Dokumentensafes konnte es sich um staatlich autorisierte, in ihrer Funktion
wie Notare, Rechtsanwalte, Arzte oder Steuerberater mit einem Vertrauens- und
Geheimnisschutz ausgestattete Mittler handeln, die zwar vom Staat in lhrer Funktion
kontrolliert werden, auf deren Datenbestédnde o6ffentliche Stellen aber keinen Zugriff haben.
Solche Modelle erfordern ein tragfahiges, rechtliches Fundament und eine ausgereifte
technische Plattform, die allen Anspriichen an elektronische Dokumentensafes gerecht wird.

Frihzeitig sollte von Uberlegungen zu einer monopolartigen Situation eines einzigen
Datentreuhdnders Abstand genommen werden. Das Safekonzept besitzt fir das
Produktportfolio vieler Organisationen und Unternehmen einen hohen strategischen
Stellenwert. Die 6ffentliche Verwaltung kdnnte uber einen elektronischen Dokumentensafe
Zustellung und Aufbewahrung elektronischer Verwaltungsdokumente sicherstellen. Der
Datensafe wére auch ein lukratives Geschéftsfeld fur Telekommunikationsunternehmen,
Banken und Sparkassen, ldentitdtsmanagementanbieter und Online-Dienste. Diese kdnnten
ihre etablierten Geschaftsfelder um ein zusétzliches Angebot erganzen, durch dessen
Funktionalitat sich Verbundeffekte realisieren lassen. Da Kunden mit der Einrichtung eines
Safes, einem Portal ahnlich, erhebliche und nicht riickerstattbare Lern- und Anpassungs-
aufwendungen®® tatigen miissen, kommt fiir sie ein weiterer Anbieterwechsel eher seltener in
Frage. Die so verstarkte Kundenbindung festigt die Marktposition des Anbieters gegentiber
der Konkurrenz. Der Safe bietet weitere Mehrwerte. Rechnungen und Depotausziige brauchen

¥ vgl. Gant/Gant 2002, S. 7 und S. 20.

2 Erste Anregungen und Uberlegungen zu Datennotaren erhielt der Autor im Herbst 2002 in Gesprachen
mit Hans-Joachim Heusler und Sayeed Klewitz-Hommelsen (Klewitz-Hommelsen 2003, S. 159). Sayeed
Klewitz-Hommelsen fiihrte im Sommersemester 2003 mit Heinrich Reinermann an der DHV Speyer und
der Fachhochschule Bonn-Rhein-Sieg eine Arbeitgemeinschaft zum Thema ,,Neue Formen der Haltung
personlicher Daten - neues Datenschutzrecht” durch.

2L vqgl. Fink 2002, S. 28 ff.
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kinftig nur noch in elektronischer Form und Uber den Safe zugestellt werden. Zugleich lie3e

sich die E-Mail- und Ablagefunktionalitit qualitativ aufbessern.

Folgerichtig werden sich mehrere Anbieter mit eigenen, zum Teil vermutlich proprietéaren
Lésungen am Markt positionieren. Ausgehend vom Konzept der Notare kdnnte es sogar viele,
lokal tatige Datennotare geben, die sich die erforderliche Hard- und Softwareplattform bei
einem Entwicklungspartner einkaufen oder mieten und selbst Kunden akquirieren. Lokalitét
wirde dann wichtig sein, wenn gesetzliche Anforderungen eine einmalige personliche Re-
gistrierung und Identifizierung des Nutzers beim Datennotar erforderlich machen oder
Datennotare personliche Kontaktstellen (Datenkanzleien, Kundenbiros) einrichten mdssen.
Unternehmen, die elektronische Datensafes entwickeln und programmieren, koénnten ihr
Konzept mit anderen Produkten (Hard- und Software, Netzwerke, Internetzugang oder
sonstige Rechenzentrumskapazitaten) zu einem Paket zusammenschniren und an mehrere, als
Datennotare tatige Partner lizenzieren. Erreichen diese Datentreuhdnder rasch die
Gewinnschwelle, sichert sich der Entwickler eine regelmalige Einnahmequelle. Das
Lizenzmodell bietet sich insbesondere fir Unternehmen in  monopoléhnlichen
Marktpositionen an, die auf Grund oOffentlich bekannt gewordener Sicherheitslocher viel
Vertrauen verloren haben oder bei denen sich direkte wirtschaftliche Aktivitaten auch in
diesem Bereich als imageschadigend auswirken kdnnten. Denkbar wére es allerdings, dass
diese Unternehmen selbst als Datentreuhander aktiv werden. Langfristig wird mit einer
Konsolidierung der Datennotare zu rechnen sein. Daher ist davon auszugehen, dass sich vor

allem fuhrende IT-Unternehmen in diesem Bereich engagieren und durchsetzen werden.

Preismodelle fir kommerzielle Dokumentensafes

Potentielle Nutzer werden sich in Zukunft zwischen verschiedenen Safeanbietern entscheiden
konnen. Dank des zwischen den Anbietern herrschenden Wettbewerbs werden sich die elek-
tronischen Dokumentensafes technisch und funktionell weiterentwickeln. Preis und Funktio-
nalitdt spielen fur die Akzeptanz eine wesentliche Rolle. Zu einer raschen und weiten
Verbreitung wird erfahrungsgemaR die kostenlose Freigabe eines Safedienstes fiihren.??

2 Beispiele fiir kostenlos verfiigbare Software, um eine weite Verbreitung eines Produktes zu erreichen,

sind die Webbrowser Netscape Navigator (http://www.netscape.com/computing/download) und der
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Denkbar ware eine Vollfinanzierung uber Werbung oder Sponsoren. Alternativ eréffnet sich
auch die Moglichkeit eines entgeltfreien Basisdienstes und eines kostenpflichtigen Premium-
dienstes. Die zweite Variante wirde lediglich tber eine Basisfunktionalitat mit wesentlichen
Standarddiensten und einen begrenzten Speicherplatz von nur wenigen Megabytes verfiigen.
Ein solcher Basisdienst liee sich im Sinne eines Add-Ons in Online-Angebote Dritter inte-
grieren, die flr diesen Dienst eine monatliche Lizenzgebihr an den Safebetreiber entrichten
mussten. Umgekehrt kdnnten Unternehmen wie Telekommunikationsnetzbetreiber, Wert-
papierhéndler oder Banken dem Safebetreiber etwas dafiir zahlen, wenn ihre Kundenkonten-
fihrung elektronisch tber den Dokumentensafe abgewickelt und auf den Versand papier-
formiger Dokumente verzichtet werden wirde. Der Dokumentensafe ware dann in eine Hard-
und Softwareplattform aus Formularserver, Virtueller Poststelle, Statusverfolgungssystem,

Akteneinsicht und Zustellserver einzubinden.

Fur alle zusatzlichen Mehrwertdienste mussten die Nutzer selbst zahlen. Zur Sicherung lang-
fristiger konstanter Einnahmen eignet sich vor allem eine monatliche Abonnementgebiihr, die
in Abhangigkeit zum Datenvolumen des Safes steht. Entsprechende Preismodelle werden von
Hostinganbietern seit langerem verwendet, konnen daher als akzeptiert gelten und sollten ent-
sprechend der Nachfrage und Zahlungsbereitschaft kalkuliert werden. Vorgefertigte Ord-
nungsmuster fur den Safe oder Safeverzeichnisse (elektronische Patientenakte, elektronische
Reisedokumente), die interessanterweise vom Betreiber nur einmalig zu erstellen und vielfach
verkauft werden konnten, zugleich dem Nutzer einen immensen Mehrwert liefern, verspre-
chen besonders uberdurchschnittliche Ertrdge. Diese Spezialangebote konnten zu héheren
monatlichen Festpreisen, dafiir mit nahezu unbegrenztem Speicherplatz lanciert werden. Fur
die Einrichtung von speziellen Datencontainern zur Erledigung einer bestimmten Angele-
genheit, etwa zur Steuererklarung, zum Bauantrag oder zum Umzug, lieRe sich jeweils eine
einmalige Geblhr verlangen. Ebenso wére es denkbar, fir Premiumdienste wie das Identitéts-
management, die Bereitstellung von Signierfunktionen, von Zweitschlisseln fur Vertrauens-
personen, flr zusatzlichen virtuellen Speicherplatz auf einem Webserver oder fir Beratungs-

dienste gesonderte Preise festzusetzen.

Microsoft Internet Explorer (http://www.microsoft.com/windows/ie/default.asp), die Audioplayer
RealPlayer (http://www.real.com), Windows MediaPlayer
(http://www.microsoft.com/windows/windowsmedia/players.asp) und  Apple’s  Quick  Time
(http://www.apple.com/quicktime) sowie das Betriebssystem Linux.
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Chancen und Risiken elektronischer Safes

Die Akzeptanz solcher Preismodelle hangt stark vom Nutzen fiir die Konsumenten ab. Elek-
tronische Dokumentensafes bringen in erster Linie Birgern, aber auch der Verwaltung oder
der Wirtschaft einen erheblichen Mehrwert. Birger kdnnen ihre eigenen Dokumente im
elektronischen Original oder als elektronische Kopie des papierférmigen Originals vor
Verlust schutzen, in dem sie diese in einen virtuellen Safe bei einem Spezialisten fur die
Aufbewahrung elektronischer Dokumente ablegen. Dieser verfligt nachweislich (ber
ausreichende Serverkapazitaten und Sicherheitsmechanismen, durch die selbst bei technischen
Ausfallen der Zugriff auf den Safe und seinen Inhalt jederzeit mdglich ware. Zugriffs-
berechtigungen kdnnen vom Safeinhaber fiir den ganzen Safe oder Teile davon frei vergeben
werden. Gegen einen unbefugten Zugriff sind die Safes (ber eingebaute Sicherheitsmecha-
nismen geschitzt. Die Nutzer dieser Safedienste missen sich nicht um technische Aspekte der
Speicherung und der Aktualisierung der Speichermedien kiimmern. Zugleich Gibernehmen sie
wichtige Elemente des Datenschutzes eigenverantwortlich. Der Safeinhaber selbst entschei-
det, welche seiner privaten, personlichen und welche seiner ¢ffentlichen Daten er welchen
Stellen zur Verfugung stellt. Er bleibt sozusagen der ,,Herr ber seine Daten“. Gleichzeitig
verfiigt er mit einer solchen Losung tber vielfaltige Import- und Exportfunktionen. Mit einem
elektronischen Dokumentensafe konnen die Vorteile elektronischer Dokumente richtig aus-
geschopft werden. Dazu z&hlen schnelles Durchsuchen und Wiederauffinden von Dokumen-
ten, schnelle Ubermittlung an Dritte, jederzeitige Verfligbarkeit unabhangig von Zeit und
Raum und eine komfortable Handhabung. Dokumente missten aus Sicherheits- und
Nachweiserwagungen nicht mehr ausgedruckt und archiviert werden. Auch diese Aufgabe

Ubernimmt der Safe.

Einen besonders hohen Mehrwert bietet die Einbindung des Dokumentensafes in die Abldufe
der offentlichen Verwaltung. Gerade elektronische Verwaltungsakten- und Birgerakten-
systeme erhalten durch den Dokumentensafe ein addquates Gegenstiick auf Seiten der Brger.
Der Dokumentensafe bernimmt quasi die Funktion eines Dokumentenmanagementsystems
fiir jeden einzelnen Birger. Seinem Safe kann der Burger vertrauen, kann ihn selbst pflegen
und nach seinen Vorstellungen einsetzen. Elektronische Antrage, Zwischenstatusmeldungen,
Bescheinigungen, Registerausziige und Bescheide lassen sich jederzeit im Safe ablegen. Auf

sie konnte spéater zurtickgegriffen werden. Der Dokumentensafe kann zudem zum Portal fur
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den Zugriff auf Burgerakten werden, falls sich entsprechende Angebote der Verwaltung in
Drittanwendungen integrieren lassen. Intelligente Zusatzfunktionen wie die kombinatorische
Suche oder der Hinweis auf ablaufende Fristen und Falligkeitstermine bringen zusatzlichen
Mehrwert. Der Safe wird allein durch diese Funktionen und die damit gewonnene Transpa-
renz einen wesentlichen Schritt dazu beitragen kdnnen, dass die Biirger starkeres Vertrauen in
elektronische Angebote der Verwaltung setzen und diese letztendlich nutzen werden.
Zugleich haben die Burger die Gewissheit, dass die Verwaltung im Gegensatz zur Blirgerakte

nicht auf ihre personlichen Datenbestande und Anmerkungen zugreifen kénnte.

Aus Verwaltungssicht sprechen weitere Grunde fir eine rasche Einfiihrung. Eine integrierte
Empfangsfunktionalitat im Safe vereinfacht die elektronische Zustellung und stellt diese sogar
ortsunabhangig sicher. Ein vollstandiger elektronischer Zugang zu Verwaltungsleistungen und
Verwaltungsdiensten liel3e sich durch eine gemeinsame Installation des Safes mit elektroni-
schen Formularservern, Aktenmanagement- und Vorgangsbearbeitungssystemen erzielen,
eine wesentliche infrastrukturelle VVoraussetzung fiir einen breiten Einsatz von Electronic Go-
vernment. Antrage konnten dann vollstandig elektronisch entgegen genommen, bearbeitet und
beschieden werden, ohne dass im Verwaltungsverfahren noch Papier unbedingt erforderlich
ware. Uber spezielle Datencontainer lieBe sich ein geschiitzter Datenaustausch zwischen Biir-
ger und Verwaltung sicherstellen. In diesen, fir verschiedene Zwecke normierten Containern
konnten jene Dokumente oder Stammdaten abgelegt werden, die fiir die Bearbeitung eines
Verfahrens aus Sicht der Verwaltung und des Burgers erforderlich wéren. Nur die mit einer
Zugriffsberechtigung ausgestatteten Verwaltungsbeschaftigten dirfen auf die beim Daten-
notar gelagerten Container zugreifen, die fir die Bearbeitung eines Verwaltungsverfahrens
erforderlichen Daten oder Dokumente entnehmen und in die Verwaltungsakte einftigen. Ein
solches Vorgehen vereinfacht die Kommunikation zwischen Verwaltung und Burger erheb-
lich, reduziert den gemeinsamen Abstimmungsaufwand und kénnte so die Durchlaufzeiten
der Verfahren senken.

Visiondre wie Heinrich Reinermann kdnnen sich sogar vorstellen, dass die Speicherung der
Biirgerdaten in 6ffentlichen Datenbanken und Registern durch die Méglichkeit der Datensafes
vollstandig in die Verantwortung der Blrgern tbertragen werden konnte. Der Staat wéare dann
von der Datenhaltung befreit und riefe nur noch im Bedarfsfall die erforderlichen Angaben

aus einem, fur diesen Zweck bereit gestellten 6ffentlichen Datencontainer des Burgers ab.
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Pflege und Aktualisierung der Daten lagen in der Verantwortung des Birgers. Dies klingt
einerseits und insbesondere aus Datenschutzaspekten verlockend.?® Andererseits stellt sich
rasch die Frage, ob Staat und Verwaltung bei Entscheidungen auf in eigener Regie gesam-
melte und aufbereitete Entscheidungsgrundlagen verzichten méchten oder dirfen. Wichtige
Anforderungen an Aktensysteme, etwa in den Bereichen Zuverlassigkeit, Verflgbarkeit und
Verstandlichkeit, kénnten in ungunstigen Fallen nicht mehr gewéhrleistet werden. Daher
mussen bei einer vollstandigen Verlagerung sehr hohe Anforderung an die zu verwendenden

elektronischen Dokumentensafes gestellt werden.

Elektronische Datensafes bergen in sich aber auch Risiken. Ausgehend von der Fragestellung,
was geschehen kann, falls Unbefugte auf die Inhalte des Safes zugreifen kdnnen, missen in
die Konzeption vielféltige Sicherheitserwégungen einflieBen. So ist zu kléaren, wie
gewahrleistet werden kann, dass nur der Nutzer einen Schlissel zum Safe hat und Nach-
schliissel nicht angefertigt werden kénnen.?* Ebenso muss geklart sein, wie dem rechtmaRigen
Inhaber eines Dokumentensafes bei Verlust des Schlussels ein angemessener Zugang zu sei-
nen Datenbestanden wieder erméglicht werden kann.?® Die Zentralisierung von personlichen
Datenbestédnden steigert zudem die Gefahr, als Anbieter elektronischer Dokumentensafes
schnell ins Visier weltweiter Hackergruppen zu geraten. Diese werden mit diversen Ansétzen
und Techniken versuchen, die vorhandenen Sicherheitsmechanismen und Firewalls zu Gber-
winden. Schlielflich gilt es aus ihrer Sicht zu beweisen, dass doch noch Sicherheitslocher in
der eingesetzten Firewall bestehen und dass aus Datenschutzerwédgungen die Speicherung
personlicher Daten in 6ffentlichen und ungesicherten Netzen wie dem Internet immer noch als
»Sehr leichtsinnig” einzustufen sei. In der Tat kann trotz aller ergriffener Sicherheitsmal3nah-
men niemals ein hundertprozentiger Schutz vor unbefugten Zugriffen gewéhrleistet werden.
Durch geeignete MalRnahmen sollte daher sichergestellt werden, dass die Aufwendungen fiir
Hacker, bestehende Schutzmechanismen auszuhebeln, in keinem Verhaltnis zu den moglichen
Vorteilen einer unbefugten Einsichtnahme stehen. Aus diesem Grund ist der Sicherheits-

= Der betroffene Blrger musste sich eigenverantwortlich um den Umgang mit seinen personlichen Daten

kiimmern, wiirde quasi vom Objekt des Datenschutzes zum handelnden Subjekt mutieren. Vgl.
Gerhold/Heil 2001, S. 382 f. Im Sinne eines mdglichst weitreichenden Selbstdatenschutzes héatte er so
stets die Verfiigungsgewalt (iber seine Daten inne. Vgl. Hansen/Rost 2002, S. 265. Allerdings sollte auch
beriicksichtigt werden, dass aus technischen, intellektuellen oder sonstigen Griinden nicht jeder Birger zu
einem Selbstdatenschutz in der Lage ist.

2 vqgl. BigBrother Awards 2001.

% vgl. Posch/Menzel 2002, S. 146.
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technologie innerhalb des Angebots besondere Bedeutung beizumessen. Diese Thematik darf
auf keinen Fall unterschatzt werden, denn mit jeder aufgedeckten Sicherheitsliicke entsteht

ein erheblicher Vertrauensverlust, der in den seltensten Fallen wieder zu beheben ist.

Weitere Risiken aus der langfristigen Perspektive birgt der Konkurs beziehungsweise die Ge-
schaftseinstellung eines Datennotars, eine Betriebseinstellung des dahinterliegenden externen
Rechenzentrums und die Einstellung des Softwaresupports durch das Entwicklungsteam. Fiir
alle diese Szenarien mussen im Vorfeld Notfallplane mit Handlungsanleitungen vorbereitet
werden, um allen in virtuellen Schlie3fachern befindlichen Dokumenten Datenschutz und Da-
tensicherheit garantieren zu konnen. Explizit sind Anweisungen vorzubereiten, damit eine
Uberfithrung der Datenbestande in ein standardisiertes Drittsystem selbst bei vélliger Zah-

lungsunfahigkeit des Betreibers gewahrleistet werden kann.

Vorhandene, aber |[6sbare Problemfelder

Wie diese aufgezeigten Problemdimensionen zeigen, sind derzeit noch einige Fragen rund um
den elektronischen Dokumentensafe ungekldart und verlangen nach L&ésungen. Zum Teil
missen noch die rechtlichen Rahmenbedingungen geschaffen, datenschutzrechtliche
Erwagungen in die Konzeption miteingebaut, die Technologie weiterentwickelt, das Interesse

bei potentiellen Anwendern geweckt und geeignete Betreiber gefunden werden.

Sollte das Konzept des Datennotars auf politischer Ebene breite Zustimmung erhalten, gilt es,
Uber das Gesetzgebungsverfahren die Rahmenbedingungen fur die Téatigkeit der Datentreu-
hénder derart zu gestalten, dass sich Aktivitaten aus wirtschaftlichen Erwégungen heraus ren-
tieren. Dabei sind auch die berechtigten Interessen des Datenschutzes mit einzubeziehen. Da-
tenschutzer stehen dem Konzept eines ausschliellich vom Birger gesteuerten Safes in Kom-
bination mit Datencontainern durchaus aufgeschlossen gegeniiber.?® Zu tberlegen ware bei-
spielsweise, ob die Safes, die Uber einen langeren Zeitraum nicht genutzt werden, nach einem
Hinweis an den Inhaber automatisch geldscht werden durfen. Dies wirde Datenfriedhéfe

vermeiden, andererseits den Komfort mindern und eine Form der Uberwachung implizieren.?’

% vgl. Accenture 2002b, S. 13 und Klewitz-Hommelsen 2003, S. 159.
27 vgl. KDBL 2003, S. 41.
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Auch die Sperrung des Zugangs durch den Betreiber, etwa im Falle von Rechtstreitigkeiten,
illegalen Aktivitaten des Safeinhabers mit seinem Safe oder Zahlungsversaumnissen des Nut-
zers, bedarf gesetzlicher Grundlagen. Zudem sind Losungsansétze erforderlich, wie nach dem
Tod des Inhabers (und dem damit unter Umstédnden verbundenen Verlust des Schlissels) sei-
nen Erben der Zugang zum Safe gewahrleistet werden kann.

Fur eine praktische Umsetzung des virtuellen Dokumentensafes und seiner Funktionalitaten
wird die grundlegende Technologie zunéchst entwickelt und programmiert werden mdassen.
Dies ist eng mit der Entwicklung elektronischer Dokumente und elektronischer Urkunden
verbunden. Dariber hinaus sollte im Sinne eines Mehrkanalansatzes sichergestellt werden,
dass der Burger nicht nur Gber den direkten elektronischen Kanal, also Uber das Internet, das
interaktive Digitalfernsehen oder UMTS-Dienste, auf den Safe zugreifen kann. Ebenso not-
wendig ware ein sprachtelefonischer Zugang, beispielsweise Uber einen Sprachcomputer, der
im Safe befindliche Dokumente vorlesen kann und sich mittels Sprachbefehlen steuern I&sst,
und ein personlicher Zugang uber die ,,Kundenburos“ oder ,,Datenkanzleien* der Datennotare.
Fur die Ubermittlung von Dokumenten an und aus einem Safe werden eigene technische
Standards erforderlich sein. Falls zwischen zwei Safes Dateien oder Datencontainer nicht di-
rekt uber das FTP-Protokoll ausgetauscht werden kénnen, steht jedem Anwender immer noch
eine manuelle Zwischenspeicherung auf dem eigenen Rechner als temporére Zwischenldsung
fir Down- und Upload zur Verfligung. Problematischer wird es, wenn der Safe als Brief-
kasten verwendet werden soll. Neben neuartigen, zunachst aber proprietaren Adressierungs-
systemen fiir elektronische Dokumentensafes konnte auch die E-Mail-Adresse bei Zustellun-
gen eine wichtige Rolle spielen, da sie sich als Adressierungselement in der elektronischen
Korrespondenz bereits bewdéhrt hat. Denkbar ware ebenso ein EDI- oder XML-basierter
Datenaustausch zwischen den Dokumentensafes. Bendtigt werden hier nicht viele bilaterale
Austauschprotokolle zwischen jeweils zwei Safeanbietern, sondern ein weltweiter einheit-
licher Standard fur eine vom Anbieter unabhangige Zustellung. Ebenso wird erheblicher
Aufwand in die Programmierung und Integration von Verschllsselungs- und Sig-
nierfunktionen, in das Identitdtsmanagementsystem, in die Protokollierung von Zugriffen, in
(anonyme) Bezahlverfahren und die Datencontainer zu stecken sein. GroRe Anstrengungen
erfordern Konzeption und Umsetzung der Berechtigungskonzepte fir den Zugriff auf die

Safes. Aufwandig wird die Verwaltung der Berechtigungen sein, da es durch Kindigungen,
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Versetzungen, Urlaubs- und Krankheitsvertretungen zu einer hohen Fluktuation auf Seiten der

zum Zugriff berechtigten Organisationen kommen kann.?

Zur Steigerung des Interesses bei den potentiellen Nutzern eines elektronischen Dokumenten-
safes sind Marketingmalinahmen erforderlich. SchlieBlich darf nicht erwartet werden, dass
Burger ihre personlichen Daten bei einem, ihnen unbekannten Unternehmen oder Datennotar
hinterlegen, in die sie bisher kein Vertrauen gefasst haben. Dieses Vertrauen muss uber ziel-
gerichtete, vertrauensfordernde MalRnahmen geschaffen und mit Hilfe einer Werbekampagne
in die Offentlichkeit kommuniziert werden. Ebenso sollten potentielle Nutzer (iber die Vor-
zuge eines elektronischen Datensafes fur ihr personliches Umfeld informiert werden. Dazu
eignen sich Fallbeispiele zu bereits umgesetzten Anwendungen, etwa der Verlust der
Brieftasche, eine internationale Flugreise mit Hotelreservierung, ein Bauantrag, eine
Steuererklarung oder die elektronische Patientenakte. Bedenken, Blockaden, Misstrauen und
Desinteresse in den Kopfen der Bevoélkerung missen abgebaut werden. Eine frihe
Einbindung der Datenschiitzer in die Entwicklung von Dokumentensafes wirde helfen,

weitere, bisher noch nicht artikulierte Bedenken bereits friihzeitig zu erkennen.

Fur den technischen und organisatorischen Betrieb virtueller Datensafes gibt es verschiedene
Optionen. Staatliche Auftrags- und Fordermittel kdnnten bei einem Anbietermangel die Pro-
grammierung eines Dokumentensafes anstol3en. Sobald sich eine Organisation fir ein (wirt-
schaftliches) Engagement im Geschaftsfeld ,,elektronischer Dokumentensafe® entschlossen
und ein Produkt am Markt positioniert hat, entscheidet die Nachfrage tber Erfolg und Miss-
erfolg. Fehlendes Vertrauen der Birger in solche Angebote konnte sich aber als fatal
auswirken. Insofern wirde gerade die erforderliche Unabhangigkeit eines Betreibers von
Dritten unter gleichzeitiger staatlicher Aufsicht fir das Konzept der Datennotare sprechen. Ob
es aber gelingen wirde, ein flichendeckendes Netz aus Datentreuhandern aufzubauen und

dieses langfristig am Leben zu halten, ist gegenwaértig nicht abzusehen.

% gl Eifert/Piischel/Stapel-Schulz 2003, S. 87 ff.
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Erste Umsetzungen zu elektronischen Dokumentensafes

Die offentliche Verwaltung sollte aus dem Blickwinkel der sicheren Zustellung ihrer Doku-
mente ein erhohtes Interesses an der Einflihrung elektronischer Dokumentensafes haben. Vor-
schlage zur Einrichtung kamen bereits im Jahr 2000 aus Osterreich (Amtshelfer Online)® und
im Folgejahr aus Frankreich (Mon.Service-Public.fr)*. In Frankreich erntete das Konzept, das
eine Umsetzung bis 2005 vorsieht, erheblich Kritik. Dem Initiator wurde 2001 der ,,Big

Brother Award France*!

verliehen, da mit einem solchen vorgeschlagenen Konzept erheb-
liche Unsicherheiten verbunden seien. Auch im irischen Konzept des Public Services Bro-
kers/Reach ist ein ,,Personal Data Vault“ enthalten.** Diese bisher noch konzeptionellen An-
sdtze gehen Uber die Funktionalitat einfacher Zustellserver oder Birgeraktensysteme hinaus
und setzen auf den Dokumentensafe als Kern des Identitdtsmanagementsystems zur
Stammdatenpflege. Die danische Post bietet mit e-Boks seit 2001 eine komplette Safeinfra-
struktur zum Empfang und Versand von elektronischen Dokumenten innerhalb Dénemarks
an.® In Deutschland kam der entscheidende Entwicklungsantrieb zu einem sogenannten
»,Netsafe” dagegen aus der Privatwirtschaft, bemerkenswerter Weise unter dem Aspekt
elektronischer Dokumente. Im Juni 2000 wurde von der Bayerischen Hypo- und Vereinsbank
AG, der Mannesmann AG (spater Vodafone AG) und der IXOS Software AG das
Unternehmen memIQ AG* mit dem Zweck einer intelligenten, webbasierten
Dokumentenverwaltung und -zustellung gegriindet. Zuné&chst sollten Kontofiihrungsbelege
und Telefonrechnungen elektronisch versandt werden. In zwei Jahren konnten tber 26.000
Kunden gewonnen werden. Das Unternehmen musste im August 2002, nach der Riicknahme
von Finanzierungszusagen durch die Investoren, Insolvenz anmelden.®*® Die Deutsche
Telekom AG* (ibernahm die entwickelte Technologie aus der Insolvenzmasse. Von Seiten

der offentlichen Verwaltung wird der Ansatz eines elektronischen Dokumentensafes in

2 Amtshelfer Online: http://www.help.gv.at. Vgl. Winter 2000, S. 55.

% Service-public.fr: http://www.service-public.fr.

3 Big-Brother Awards France: http://www.bigbrotherawards.eu.org/2001/nomines/monservicepublic.html.

% Reach — Personal Data Vault: http://www.reach.ie/about/psb/personal_data.htm. Vgl. Accenture 2002,
S. 35.

¥ E-Boks: http://www.e-boks.dk. Vgl. Accenture 2003, S. 36.

3 MemlIQ AG: http://www.memig.de. Diese Domain wurde mittlerweile eingestellt. Kopien des Web-

Angebots sind (iber das Internet-Archiv verfugbar: http://web.archive.org/web/*/http://www.memig.de.

Insolvenz im Heise.de Forum: http://www.heise.de/newsticker/foren/go.shtml?list=1&forum_id=32963.

Deutsche Telekom AG: http://www.telekom.de.
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Deutschland bisher noch nicht verfolgt. Stattdessen haben die Einfihrung elektronischer

«37

Aktensysteme und die Generierung von Birgerakten (etwa die ,,domap“°" als Sieger des 6.

Speyerer Qualitatswettbewerbes 2002)*® eine hohere Prioritt. Dies konnte sich aber in naher

Zukunft andern, wenn das Thema ,Zustellserver«®

auf die Agenda vieler E-Government-
Aktivisten kommt und nach Alternativen zur elektronischen Verwaltungs- und Birgerakte

gesucht wird.

Obwohl die Vision eines echten elektronischen Dokumentensafes noch Zukunftsmusik dar-
stellt, kdnnen sich interessierte Blrger bereits heute mit am Markt verfiigbaren Dienstange-
boten eigene Datensafes zusammenstellen. Beispielsweise lasst sich der verfiighare Webspace
internetbasierter Anbieter von Hosting-, E-Learning oder Diskussionsforendiensten zur
sicheren Ablage von Dateien verwenden. Uber ein integriertes Mitgliedermanagement kann
der Moderator solcher Dienste anderen Nutzern gezielt Zugriffsberechtigungen auf gespei-
cherte Daten erteilen oder entziehen. Sicherlich werden diese Angebote den Anforderungen
an elektronische Dokumentensafes noch nicht gerecht, aber sie bedeuten einen ersten

wichtigen Schritt zur Schaffung einer Nachfrage fur Safeangebote.

Die bereits vorliegenden Erfahrungen kommerzieller Anbieter sollten genutzt werden, um die
Entwicklung des Datensafes weiter zu forcieren und um dabei das Marktpotential sorgfaltig
abzuschétzen. Fir eine Umsetzung der Vision in ein marktfahiges Produkt sprechen viele
Grinde. Da Vertrauen fur die Existenz der Dokumentensafes elementar ist, durfen nach dem
offiziellen Vertriebsbeginn allerdings weder technische Fehler noch prozedurale Méangel auf-
treten. Diese wirden das Ende fur das Produkt bedeuten. Somit sollte der offizielle
Markteintritt nur mit einem wirklich ausgereiften Prototypen erfolgen. Ein Durchbruch des

Konzeptes wird dann nicht lange auf sich warten lassen.
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DoMap: http://www.domap.de. Dortmunder Systemhaus: http://www.dortmunder-systemhaus.de.

6. Speyerer Qualitatswettbewerb 2002:
http://www.dhv-speyer.de/Qualitaetswettbewerb/6.%20Speyerer%20Qualitaetswettbewerb/6Qual.htm
Ein Zustellserver ist ein Server zur Sicherstellung der Zustellung eines elektronisch verschlisselten
Datencontainers mit darin enthaltenen elektronischen Dokumenten (Zustellstiick) an einen Empfénger.
Der Absender erhélt bei erfolgreicher Zusendung eine Quittung in Form einer Zustellbestatigung.
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PREAMBLE

This symposium honoring Professor Dr. Heinrich Reinermann offers an excellent
opportunity to explore the relationship between information technology and
administrative change. For many years Professor Reinermann has been a leading
proponent of application of information technology to the reform of government
operations. IT has been seen as an instrument of administrative change for decades,
together with more traditional reforms such as performance and program budgeting,
centralized accounting, the executive budget, civil service reform, and the professional
executive (e.g., council-manager plan). Since he joined the Speyer School in the 1950’s,
Professor Reinermann has considered information technology as perhaps the most
important tool for improving the decision capability of public administrators and for
supporting administrative reform and change more broadly. He foresaw that IT would
become a key part of public administration's concern, and he was right. His ideas and
writings on this subject have had great impact, showing up in master's theses, doctoral
dissertations, and professional writings of mature scholars of public administration

around the world.

We first met Professor Reinermann during his 1988 Speyer Congress on
Computers in Public Administration. Since then his professional life took a path quite
different from ours. We had started our work on IT in government during a time when
the UC Irvine Graduate School of Administration included public administration as
central part of a generic model of administration. Much to our disappointment, our

school shifted its focus to that of a conventional business school when our work on IT in
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public administration was achieving its widest recognition. Eventually, we broadened
the focus of our research to include business and other organizations, in some ways
losing touch with our roots in public administration. In the mean time, Professor
Reinermann and the Speyer School remained steadfast in their devotion to public
administration. In many ways, this devotion kept our attention at least somewhat tied to

public administration. We are grateful to Professor Reinermann and to Speyer for this.

During another Congress organized by Professor Reinermann in Speyer in 1995,
we had the honor of re-examining our 1988 presentation. We were able to incorporate
into out analysis the early developments of the Internet and what we learned by studying
business organizations. The symposium today presents us with a similar opportunity.
This symposium honors Professor Reinermann’s many contributions to understanding the
potential role of computers and other information technologies to public administration.
A few of the many people whose lives he touched directly as colleague, mentor and
thought leader through his writings are with us for this purpose, drawn by our

fundamental interest in information technology and administrative change.

The Internet and e-government applications have sparked a great deal of
discussion throughout government at all levels. This is an opportune time to look once
again at the relationship between information technology and administrative change. Our
paper examines the theoretical ideal of information technology as instrument of
administrative change, and examines the extent to which that ideal has been achieved in
the U.S. It then draws conclusions about the findings and why they should be expected

with future applications of information technologies—in the time after e-government. It
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concludes with discussion of the early evidence about newer applications for automated

service delivery, 24x7 e-government and e-democracy.

! E-government usually refers to the use of IT within government to achieve more efficient operations,
better quality of service and easy public access to government information and services. For example,
Senators Lieberman and Thompson define e-government as a way “to better use IT advances to achieve
greater effectiveness and to provide citizens easy, electronic access to government programs, services and
information.” E-democracy usually refers to greater citizen participation in democratic processes.
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COMPUTERS AND ADMINISTRATIVE REFORM:

WILL THE TIME AFTER E-GOVERNMENT BE DIFFERENT?

INTRODUCTION

We are very pleased to have our paper included in this symposium honoring
Professor Reinermann, and grateful to the organizers for this opportunity to participate.
As we have done before in 1988 and 1995, we will focus on the role of information
technology in administrative reform. As Professor Reinermann knows, we always
endeavor to be provocative. We will challenge the conventional wisdom of futurists,
promoters and idealists who promote technology. This paper is not futuristic; it is rooted
in research and experience. It is not promotional; it is based on a healthy skepticism
about the potential benefits of technology. It is not ideological; it is grounded in the
realities of management motives and behavior. It lays bare the key assumptions of the
idea that information technology will lead administrative reform, and challenges them in

the light of research that we and our colleagues have done in this area.

Our studies over the past thirty-five years have focused on information
technology in government and business organizations. Our work has spanned all levels
of government as well as numerous business sectors in three major world regions—
North America, Europe, and Asia-Pacific. Throughout our research careers we have
been motivated by the question of whether information technology is a catalyst for
administrative reform. Webster’s International Dictionary defines a catalyst as “an agent

that precipitates an action,” and to catalayze as “to alter or transform significantly.”
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Webster also says that reform means “...to induce or cause to abandon an evil manner of
living and follow a good one” or “...to change from worse to better” or simply “...to

change for the better.”

The verdict on the question we have been pursuing has been elusive. Some
researchers argue strongly that IT has the capability to bring about administrative reform.
For example, Fountain (2002:45) in writing about the role of IT in government, argues
that “Technology is a catalyst for social, economic and political change at the levels of
the individual, group, organization and institution.” This is an old idea: in a classic 1958
Harvard Business Review article, Leavitt and Whisler forecast that "Management in the
1980's" would be profoundly different due to application of information technology: the
traditional pyramidal hierarchy would be replaced by a lean structure resembling an
hourglass, and productivity would soar through the elimination of most middle managers.
Since 1958 firms have made huge investments in IT, and they have become more
productive and leaner at all levels. Leavitt and Whisler's hour glass structure failed to
materialize, although some of their predictions have been fulfilled. The question of

whether IT leads to reform remains elusive.

Administrative reform involves the making of dramatic, fundamental or radical
change in form, and not just a change in degree as implied by the phrase "continuous
improvement.” Reform can be fast and disruptive or slow and incremental . Reform
through IT is usually meant to refer to rapid changes in form versus slower changes in
degree. In 1988 and 1995 we argued that information technology does not tend to

produce rapid changes in form, at least not in government organizations. In fact, IT
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application tends to reinforce existing administrative arrangements. Moreover, we
concluded that IT per se could not drive reform (Kraemer and King, 1985; Kraemer,
1995; King and Kraemer, 1998). If one interprets these conclusions to mean that no
change is possible, we have been proven wrong — there have been many important
changes over the past 15 years. However, if one interprets our predictions to mean that
change would not occur as the proponents of IT and administrative reform suggested,

then we have been proven right.

We are now at the dawn of a new century. Has anything changed since seven
years and fourteen years ago that would cause us to change our views? On one hand,
everything is different. The IT world that surrounds US public administration has
changed markedly. Technology diffusion within the society has been pervasive, with
personal computers and the Internet extending to over one-half of all American
households. Internet-based e-business and e-government services are rapidly connecting
businesses, households and governments thereby creating a much richer and more subtle
IT environment. Of adults using the Internet, 67% have visited a government web site,
with 57% visiting a federal government site, 54% a state government site and 42% a local
government site (Dean, 2002). Nearly all federal agencies and most state governments®
provide some information or services on the web. About four-fifths of city and county
governments have web sites, although most lack formal strategic plans or goals for e-
government.®* About two percent offer financial services (tax, bill, parking ticket and

license/permit paying) whereas about five times more governments offer non-financial

2 Fountain, 2001, p. 5.
%2000 ICMA Electronic Government Survey of 2900 cities greater than 10,000 in population and 850
counties (cited in Patricia Fletcher presentation, “Where the rubber meets the road”, May 31, 2002.
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services (requests for services, government records, maps). Yet, hope springs eternal:
Forrester Research estimates that by 2006 governments will receive 15 percent of their

total financial collections over the web.*

The IT infrastructure within public administration has also changed dramatically.
There has been larger investment in technology at all government levels. This
technology has greater capabilities and is more diffused throughout government agencies.
Technical expertise is stronger and also more widely spread. Governments have created
structures and processes to deal with the technology, successfully institutionalizing
within public administration ideas such as Management Information Systems and
Information Resource Management, end user computing and web management functions.
There is greater "readiness” for administrative reform and for approaches such as

reengineering than ever before.

It seems likely then that we would retract our earlier claim that IT has had little
effect on administrative reform, given the changes that have occurred. On the contrary,
we believe even more strongly than before that IT is not a catalyst for administrative
reform in government. Machaevelli's fifteenth century admonition about the perils of
administrative reform is as applicable today as then. IT continues to be a useful
instrument of administrative and incremental change, but it is no more capable today of
bringing about institutional change and administrative reform than it was fifteen years
ago. To elaborate on this theme, we recapitulate four key propositions of the reform

hypothesis, and discuss the empirical evidence related to each. We then assess the results

* Forester Research, 2000.
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of this comparison, and raise caveats relevant to our analysis. Finally, we conclude with
observations about how best to think of the relationship between IT and administrative

reform.

REFORM THROUGH INFORMATION TECHNOLOGY

Much of the literature on information technology as instruments of administrative
reform claims that IT has the potential for dramatically changing organizations.> The
problem with this argument is that it is almost never backed up by evidence. Proponents
of the reform position recognize this point, but they respond with the claim that the
potential of IT is not being realized because top managers fail to utilize the technology
properly: they fail to "distribute” the technology efficiently, "empower" lower level staff,
"re-engineer” the organization along with computerization efforts, and become hands-on
"knowledge executives" themselves. This complaint has merit; much of the benefit IT
could bring to organizations is lost due to poor management. However, this does not
explain the failure of the reform hypothesis. It merely shifts the argument onto different

grounds.

We argue that the reform hypothesis is fundamentally misguided because it
assumes that organizational elites want their organizations to change, and that they are
willing to use IT to accomplish such change. The empirical evidence suggests that IT has

been used most often to reinforce existing organizational arrangements and power

> This literature spans more than thirty years and is illustrated by the National Performance Review of
1993. From Red Tape to Results: Creating a Government that works Better and Costs Less, and
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distributions (Attawell and Rule, 1986; Danziger, et.al., 1982; Dutton, et al., 1987;
Kraemer and King, 1979; Laudon, 1974; Perry and Kraemer, 1979; King and Kraemer,
1998; Holden, 2003), and that this trend will continue into the foreseeable future
(Fountain, 2001, 2002; Holden, 2003). For example, Fountain (2002: x-xi) initially
assumed that the Internet *...would overwhelm organizational forms and individual
resistance and...would lead to rapid organizational change.” However, after researching
the use of the Internet in US federal agencies, she concluded that “...even the most
innovative uses of IT typically work at the surface of operations and boundary-spanning
processes and are accepted because they leave the deep structure of political relationships

intact.”

Decisions about IT use are made by top managers and their direct their
subordinates. They use IT in the broad interests of the organization, but those broad
interests usually intersect with their own interests. They use IT to enhance the
information available to them; to increase their control over resources; to rationalize
decisions to superiors, subordinates and clients; to provide "visible deliverables" with the
aid of the technology; and to symbolize professionalism and rationality in their
management practices. These aims do not necessarily work against the welfare of the
organization simply because they work for the welfare of managers. Yet, such aims

usually are not associated with, and are frequently antithetical to, organizational reform.

In the following sections we will review four key components of the reform

hypothesis, and provide the contrasting results of research that call those components into

Reengineering through Information Technology (accompanying report of the NPR). Washington, DC: US
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question. We do not claim that our account is universally applicable. The empirical
results are drawn primarily from the experiences in the United States, which is the realm
we know best. It is possible that the experience in other countries has been quite
different. Nevertheless, given the traditions of governmental reform in the US, and the
fact that the US arguably leads the world in the levels of organizational (including
governmental) investment in IT, one would expect the reform hypothesis to be strongly

corroborated in the US context. The fact that it is not bears consideration.

IT AND ADMINISTRATIVE REFORM: THE US EXPERIENCE

Our account of the reform hypothesis in US public administration begins with
some facts about the extent of IT application. US public organizations have been
applying IT unabated since digital computers were first introduced in the early 1950’s.
Picking only one era for closer examination — the mid to late 1980°s — it is possible to see
the magnitude of US investment in the technology. Federal agencies had over 20,000
mainframes and minicomputers, and even in those early days of the microcomputer had
over 200,000 installed. Federal agencies alone employed more than 100,000 IT
specialists, and spent over fifteen billion dollars annually on computerization (GSA,
1985, 1986; OTA, 1985). State and local governments had well over 3,000 mainframes
and minicomputers and more than 40,000 microcomputers, employed 35,000 IT
specialists, and spent over eight billion dollars annually on IT (Kraemer, King, Dunkle,

Lane and George, 1986, NASIS, 1989, Caudle and Marchand, 1989). That level of

Government Printing Office.
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investment has grown substantially in the years since.® In short, US public

administration has been an enthusiastic supporter of IT.

Fortunately for our purposes, US public administration has been a fertile ground
for research into the extent and effects of IT use (Bretchsneider, 1990; Caudle, 1990;
Caudle and Marchand, 1989; Danziger, et. al., 1982; Danziger and Kraemer, 1986;
Dutton and Kraemer, 1978; Dutton and Guthrie, 1991; Kraemer and King, 1986;
Kraemer, King, Lane and Dunkle, 1989; King and George, 1991; Kling, 1979; Fountain,
2002; Holden, 2003). The empirical findings are somewhat fragmented and sometimes
contradictory, but they nevertheless come together on key points related to this inquiry.

We cite those findings in the comments below.

Reform Proposition 1. Computers have the potential to reform public administrations

and their relations with their environments.

A good example of this was Gibson and Hammer’s (1985) claim that "...today's
applications of information technology can dramatically change the way individuals,
functional units, and whole organizations carry out their tasks."” As a case in point,
computer technology was seen as an instrument of administrative reform at the federal
level in projects of the U.S. Department of Health, Education and Welfare, and in many
state and local governments as well in the mid and late seventies (Kling, 1978). These

were efforts to create Information and Referral (I&R) systems to consolidate the many

® By 2002, federal government spending for IT was $45 billion annually (OMB, 2003), with $45 million
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public and private local agencies that served large urban areas. I&R systems were
believed to help by sharing information about clients, needs, resources, and performance
among all participating agencies, improving both service delivery to clients and the
allocation of social service resources. Additionally, such systems might facilitate
administrative consolidation, central budgeting, and performance monitoring in ways that
administrative reforms had failed to accomplish. Despite huge investments, however,
this strategy for services integration failed because the local social service agencies failed
to see the benefits to them from the reforms. The I&R systems had no power to bring

about services integration indirectly, and they expired along with the whole reform effort.

IT can help effect some reforms such as centralization of budgeting and
accounting systems that allow greater citizen and elected official control over
government resources (Kraemer, King, Dunkle and Lane, 1985). Computerization often
required recalcitrant finance directors and department heads to reveal long-established
practices that did not meet the expectations of professional financial controls. Also,
second generation financial automation brought sophisticated capabilities for cost
accounting and billing on a fee-for-service basis, and have helped government managers
enact new means of enhancing revenues in the face of fiscal limitations set by citizen
referenda. It can be argued that important administrative practices such as centralized
accounting and budgeting and services integration that might have failed in the face of
organizational growth and decentralization if not for application of IT. However, such
reform effects typically mirror the reform efforts of the early 20" century, which sought

to increase professionalism in government management. They tend not to be mentioned

set aside for e-government projects, increasing to $150 million by 2006 (Forman, 2003).
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in the rhetoric of the reform hypothesis.

Finding on Reform Proposition 1: Experience with information technology and
administrative reform has shown that the technology to be useful in some cases of
administrative reform, but only in cases where expectations for reform are

already well-established. IT application does not cause reform.

Reform Proposition 2. Information technology can change organizational structures,

and thus is a powerful tool for reform.

This proposition is grounded in the belief that information technology can directly
impact the data structures of public administration enforcing or relaxing traditional
hierarchical forms. Mainframe-based computerization was seen as reinforcing
hierarchical organizational structures by consolidating data and expertise, while
microcomputers were seen as facilitating organizational decentralization through

distribution of data and expertise throughout government.

The empirical evidence suggests that the main impact of IT application has been
to reinforce existing structures of communication, authority and power in organizations,
whether centralized or decentralized (Laudon, 1974; Dutton and Kraemer, 1977, 1978;
Robey, 1981; Danziger, Dutton, Kling and Kraemer, 1982; George and King, 1991,
Kraemer, 1980; King, 1983; Attewell and Rule, 1984; Pinsonneault, 1991; Pinsonneault
and Kraemer, 2002). This finding is consistent in research on computerization in both

cities and federal agencies. In the case of local governments, it is true regardless of the
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form of government. Computerization in city manager governments reinforces the power
and control of the professional manager; in strong mayor governments it reinforces the
elected mayor; in commission governments it reinforces the power of individual

commissioners.

The reform proponents argue that these findings are mainly based on the era of
centralized mainframe computing. Yet the research shows that even in the mainframe era
decentralized government organizations had decentralized mainframe computing
arrangements (King, 1983). Moreover, even when focused on microcomputers the data
do not support the proposition (Kraemer, King, Dunkle and Perry, 1992; Kraemer, King,
Dunkle, Lane and George, 1985). Microcomputers have been used extensively for local
text processing and other functions that do not support core government functions. To
the extent that microcomputers do relate to core functions, it is through their use as
intelligent terminals providing user access to centralized computers that support the

large-scale processing tasks central to the government’s operations.

Even if IT itself is indifferent to power distribution, senior organizational leaders
are not. Recent research suggests that use of IT is correlated with both increases and
decrease in the number of middle managers in organizations, but the changes are
contingent on particular organizational conditions that influence the views of senior
leadership (George, 1986; Klatsky, 1970; Pinsoneault, 1990; Pinsonneault and Kraemer,
2002). When middle managers in government organizations are given control over IT
deployment decisions they tend to use the technology to increase their numbers. In

contrast, when top managers are in control, they tend to use the technology to reduce the
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number of middle manager especially when environmental triggers such as fiscal stress

stimulate the need for change.

IT has had little discernible effect on organization structure, and seems to yield
somewhat greater centralization in already centralized organizations in support of
existing organizational arrangements. Other organizational structures also appear to be
compatible with IT application, including matrix organizations involving dual authority
arrangements. There is no good evidence to support or refute this idea in government
organizations, but one would assume that IT application in the context of these newer
organizational forms would also be used to reinforce those structures--it would not

change them (Vitalari, 1988).

Finding on Reform Proposition 2: IT application has brought relatively little

change to organization structures, and seems to reinforce existing structures.

Reform Proposition 3. Properly used, information technology will be beneficial for

administrators, staff, citizens and public administration as a whole.

Proponents of this proposition argue that information technology has the potential
to decentralize administration, reintegrate and enhance work life, open access to data
within the government and with citizens outside, and rationalize decision making on
complex problems through computerized modeling. Such changes, it is hoped, will
further democratize government by bringing citizens more fully into planning and

administration activities of the government itself, especially in areas of citizen concern.
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There is little dispute that IT is beneficial to the organizations that use it,
especially in the area of productivity (Lehr and Lichtenberg, 1998; Lee and Perry, 1998;
Jorgensen, Ho, and Stiroh, 2003). In the case of government, such benefits come mainly
from long-standing applications to structured and repetitive tasks at the core of
government operations: the day-to-day transaction-oriented information processing of
administrative agencies concerned with producing bills, recording payments, paying
vendors and employees, recording public documents, answering citizen inquiries, and so
forth (Danziger and Kraemer, 1986). These applications meet real needs of public
agencies and they represent substantial investments. They are not bold, innovative
moves to reform public agencies; they are simply useful adaptations of the technology to
improve administrative performance. They reinforce the conservative values of
governmental efficiency and social control inherent in US government for decades.
However, they do not serve the needs of special citizen groups such as the poor, the

homeless, the aged, or the handicapped (Kraemer and Kling, 1985).

There have been relatively few examples of IT applications aimed at broader,
more liberal citizen service provision. One is Santa Monica, California’s PEN system --
a public information utility designed to provide information, electronic mail, and
conferencing among citizens and the city government through networked
microcomputers located in public places and via remote links from people in their
workplaces and homes. In many ways, the PEN system did achieve its goals, but it did
so0 in the context of a city with legendary biases of political liberalism. In their case study

of the PEN system, Dutton and Guthrie (1991) describe it as "reinforcing the values and
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interests of a liberal democratic community supportive of citizen participation.” The
technology was used to reinforce community values — in this case liberal democratic
values — not to reform them.” Once again, the empirical evidence suggests that those who
control IT deployment and application determine whose interests are served by the

technology.

Finding on Reform Proposition 3: The benefits of information technology have
not been evenly distributed within government organizational functions: the
primary beneficiaries have been functions favored by the dominant political-
administrative coalitions in public administrations, and not those of technical

elites, middle managers, clerical staff, or ordinary citizens.

Reform Proposition 4. The potential benefits from information technology are under-
realized due to a lack of managerial understanding of what the technology can do, and
unwillingness of managers to pursue the potential of the technology when they do

understand it.

There is no question that some managers are more effective than others at
applying IT successfully, but this has little to do with the reform hypothesis. The

proposition states that managers lack the understanding necessary to motivate application

" In a recent analysis of e-democracy in four municipalities in Sweden, Gronlund (2003) concluded that
the various e-democracy initiatives reinforced the current procedures of formal politics by complementing
them with increased direct communication with citizens rather than citizen participation and influence.
Moreover, he concluded that this should be seen as a measure designed to reinforce the politicians’
position rather than the citizens, as the agenda was set by the politicians.
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of IT. Infact, IT is being widely applied in government with the full approval of all
levels of the managerial hierarchy. Moreover, governments with professionalized
administrations are actually more likely to adopt and apply IT (Danziger, Dutton, Kling
and Kraemer, 1980; Dutton and Kraemer, 1977). The issue is not that managers fail to
understand the potential of IT: they understand that potential perfectly well when it
comes to their own interests, and they exploit it aggressively in the pursuit of those
interests. Those interests are in line with more traditional and conservative values of
government in the US, as noted above. In the occasional instances in which a
government organization pursues a different political agenda, IT is applied toward those

ends.

Findings on Reform Proposition 4: Government managers have a good sense of
the potential uses of IT in their own interests, and in cases where their interests

coincide with government interests, they push IT application aggressively.

ASSESSMENT

The US experience with IT in government fails to support the reform hypothesis.
The benefits of IT use are largely focused on administrative efficiency, and not on reform
of administrative organization, practices, or behavior. We see two underlying
assumptions that govern the reform hypothesis as it has been articulated: that reform is
required in government, and that IT can be used to carry out such reforms. We question

both of these assumptions.
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The reform hypothesis suggests that reform is necessary without specifying why.
Government organizations may be flawed and subject to improvement, but that does not
mean that are doing a poor job at their objectives. Most government organizations are
bureaucracies with hierarchically organized distributions of authority, resources and
responsibility flowing downward to work units, and information about organizational
performance flowing back upward as a means of control. Most government managers
want to keep organizations that way, for good reasons. The bureaucratic form is highly
refined from many decades of continuous study and improvement. It has evolved a
comprehensive set of conventions that work quite well at doing complicated tasks with
reasonable performance on a sustained basis over many years. Government managers
understand this form of organization, which makes them expert at using it to accomplish
governmental objectives. None of this suggests that managers are averse to performance
improvements — indeed, the US research clearly shows senior government managers are
strongly supportive of efforts to improve efficiency, productivity, and organizational

control. What about the current system is broken? The reform hypothesis does not say.

IT application in the US actually fits the agenda of improved government within
the established bureaucratic model. For example, computerization in financial systems
provides new information and control mechanisms simultaneously to senior executives,
central financial managers and department heads. Subordinates using such systems
might find themselves under greater financial surveillance from their supervisors, but
they also gain greater control over the details of their budgets, especially with respect to
patterns of spending through real-time, accurate information about current balances.

These systems allow managers at any level to enact immediate and across-the-board
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changes affecting subordinates, such as the elimination of funds for all "open" positions,
enactment of budget cuts, assignment of overhead expenses, and so forth (Kraemer,
Dutton and Northrop, 1980). This effect of IT use is not power-neutral: it reinforces the
general hierarchical structure of bureaucratic organization even while giving managers at

each level greater leverage over the operations below.

Even in cases where there are good reasons to reform government, the application
of IT has a poor record as a lever for change. The short-run impacts of IT use have been
far less pervasive and dramatic than forecast. Orientations, tasks, and interactions among
managers and workers might change, but the changes in standard operating procedures
tend to be modest. It is more common that IT is made to conform to existing behavior
and practice than to change such practice. Two sets of case studies covering thirty years
of computing in cities (Kraemer, King, Dunkle and Lane, 1987) and federal agencies
(Westin and Laudon, 1986) indicate that reform has been limited mainly to the
information processing function within organizations, and not to the broader aspects of
organizations. The indirect influence of information technology to achieve genuine
reform within the political-administrative system is far less powerful than the direct
intervention of legislative and judicial change. In theory, IT might lead to new

administrative structures; in practice, it does not and it probably should not.

IMPLICATIONS AND CONCLUSION

Proponents of the reform hypothesis can respond to the foregoing analysis with

two objections. First, it can be claimed that much of the evidence presented in the
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analysis is from studies of government IT application prior to the 1990’s, when the
Internet became a major force. Second, it is possible to point to the transformation of
business organizations using IT during the dot.com boom and argue that similar changes

can affect government. Both are fair observations, and deserve appropriate responses.

It is true that much of the research cited in the arguments above was done in the
1960’s, 1970’s and 1980’s, and that important changes occurred between the 1990°s and
the present.® Nevertheless, the studies cited were very careful to account for the actual
changes that might be associated with the application of IT to specific tasks in
government organizations, and not to changes that were specific to particular
technologies. The reform hypothesis was an explicit focus of much of this research, and
every effort was made to find evidence for the hypothesis. These systematic studies
refuted the hypothesis in fundamental ways that were relevant not only for the thirty year

period of the studies, but more generally into the 1990’s. The studies done since that

8 Itis striking that systematic, empirical research on the impacts of IT in government is almost absent after
the 1980s, as new public administration scholars shifted the emphasis from understanding social
consequences to IT management in government (cf. Government Information Quarterly, 1996; Garson,
2000, 2003; Saocial Science Computer Review, Spring 2003). It was difficult to find research articles
dealing with the use and impacts of IT in public organizations in leading journals of public or business
administration, or in books, reports, working papers or other documents from research institutes, public
administration departments and government agencies. Based upon the institutional homes of the authors
reviewed in this article, there also appears to be fewer researchers and research centers focused on the
study of public sector computing and communications. Within the U.S., the dominant centers of research
appear to be at Irvine, Harvard, SUNY Albany, Syracuse and Maryland (Baltimore).. In general, if one
looks broadly at the literature on IT and public organizations, there has been a shift away from serious
study of the impacts of IT towards the promotion of new uses and the management of IT.

The new uses being promoted range from multimedia to the Internet, to the latest hot Web sites to e-
government and e-democracy, and take the form of tutorials, workshops, training seminars, and
promotional writings. But, there is very little empirical research on the use, impact or management of these
newer developments. In addition, the teaching of computers and communications in public management
seems to also have devolved from concern with higher forms of computer and communications literacy
(NSPAA, 1986) to a service function concerned primarily with the teaching of general purpose (word
processing, spreadsheets, database) and special purpose (personal, budgeting, or other functional uses)
computer applications (Waugh, et al., 1995).
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time (e.g., Fountain, 2002) corroborate the basic findings of that earlier work—IT has not

reformed public administration.

The argument that recent experience in business proves the power of IT to reform
organizations is worth considering carefully. As noted earlier, IT has brought major
productivity gains to business organizations (Jorgensen, Ho, and Stiroh, 2003), and in
most cases those gains are specifically tied to changes in the ways organizations do
business (Brynjolfsson and Hitt, 2003). A good example is seen in the personal computer
industry (Dedrick and Kraemer, 2003). Competitive market forces required firms to
change the organization of their activities from vertical, supply-driven models to virtual,
demand-driven models to better match supply and demand and avoid the cycles of excess
inventory and product shortages that had plagued PC companies. Dell Computer
pioneered this change, which just happened to fit well with the capabilities of the
Internet, and was soon copied as it took market share from the other vendors. PC makers
reorganized their activities around information processes--order management, planning
and coordination and customer relationship management. This allowed them to
substitute information for inventory and to respond to market signals more quickly and
effectively. IT did not directly create new value in the PC industry; it allowed
information processes to be redefined in ways that improved efficiency and added value

to the customer.

While this dramatic example is compelling, it is important to note that the catalyst
of industry change was a company — Dell Computer — that was a relative newcomer to an

industry that had already been destabilized by eroding profitability and intense
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competition. Dell did not so much reform the PC industry as create an entirely new and
superior model for the industry. Other dramatic examples of business change associated
with IT use, such as Wal-Mart, Amazon.com and e-Bay, show a similar pattern of forcing
dramatic re-thinking of the whole business enterprise. There is much to be gained from
studying these radical shifts in business processes, but it is also wise to note that many
companies that tried to change other industries failed completely and disappeared when

the dot.com boom went bust.

Business organizations are driven mainly by market forces, which encourage
radical innovation and can be characterized by Schumpeter’s “gales of creative
destruction.” Government organizations, in contrast, are driven by political/institutional
forces that are not and cannot be subjected to destructive changes without severe
consequences for their constituents. This does not mean that governments have nothing
to learn from the changes seen in the business world. If nothing else, the examples from
business prove that even well-established production systems such as those in business
can be changed dramatically in a relatively short period of time to produce results that are
of benefit to consumers. At minimum, these examples provide hope that government
services can be improved in ways that bring benefits to citizens through careful
application of IT. For that to happen, the leadership of government organizations must
establish the broader goals of the reform efforts, develop new models of electronic
governance and electronic service delivery, and then bring IT carefully into
consideration. Today’s e-government initiatives are part of a broader government reform
agenda that emphasizes customer service and greater responsiveness to citizens (National

Performance Review, 1993; Executive Office of the President, 2003). If this is indeed
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the will of the existing governmental power structure, it is likely that IT can play a role in

the reform.

In order to understand its implications, the use and impact of IT in government
needs to be studied and analyzed on a continuing basis. The paucity of systematic,
empirical studies from the 1990’s onward is disturbing especially reports of massive
information systems failures by the US General Accounting Office. Public administration

scholars and others need to the big issues of IT and high level institutional change.

As noted at the beginning of this paper, Heinrich Reinermann has been an
outstanding champion of the need to improve government in all respects. He also has
been a true believer in the power of information technology to facilitate such reforms.
His zeal in this is driven by the hope for better government, and his exhortations have the
laudable character of spurring public administrators to think more creatively and
carefully about the possibilities that new technology bring to the age-old quest for better
government. Throughout our years of association with Professor Reinermann it has been
our honor and pleasure to challenge him at every turn, to question his ideas and to force
him to answer. In this he has been a most worthy adversary, and a most gracious
colleague. We must leave for future scholars the question of deciding which of the
arguments that have circulated among us were right and which were wrong. We believe,
nonetheless, that history will recognize Professor Reinermann as a man of insight and

courage who would never settle for good when better was possible.
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Neue Formen der Kooperation durch Electronic Government

von Ralf Daum und Peter Eichhorn

l. Potenziale von Electronic Government

Electronic Government bezeichnet die Abwicklung von Geschaftsprozessen im
Zusammenhang mit Regieren und Verwalten mit Hilfe von Informations- und
Kommunikationstechnologien. Es umfasst den gesamten 6ffentlichen Sektor, beste-
hend aus den 6ffentlichen Verwaltungen, 6ffentlichen Vereinigungen und offentli-
chen Unternehmen aller Ebenen.1 Im Mittelpunkt steht meist der Einsatz von Netz-
werktechnologien, insbesondere die Dienste des Internets. Mit Electronic Govern-
ment heben Regierungen bzw. Verwaltungen raumliche und zeitliche Barrieren auf,
um ihren ,,Kunden* jederzeit und tberall 6ffentliche Dienstleistungen anzubieten.

Electronic Government richtet sich einerseits nach innen, um mit modernen Infor-
mations- und Kommunikationstechnologien (luK) die internen Abl&ufe und Prozes-
se zu verbessern. Zu den Zielen der internen Leistungsverbesserung gehoren u.a. die
Verkirzung der Sachbearbeitung, Senkung der Bearbeitungskosten durch Vermei-
dung von Redundanz, Verbesserung der Zusammenarbeit durch freien Informati-
onsfluss, Erhohung der Anpassungsfahigkeit an zukunftige Anforderungen, Abbau
und Vereinfachung komplexer verwaltungsinterner Abl&ufe sowie Verbesserung
des Controllings durch die Erfassung von Qualitat, Umfang und Kosten der erbrach-
ten Leistungen.2 Mit diesen Zielen stellt Electronic Government sowohl das traditi-
onelle Verwaltungshandeln mit seinen spezifischen Prozessen der Leistungserstel-
lung als auch die vielschichtige und fragmentierte Aufbauorganisation 6ffentlicher
Verwaltungen in Frage.3 Andererseits betrifft Electronic Government auch die
Schnittstellen zu externen Kommunikationspartnern. Es geht um die Prozesse in-
nerhalb des 6ffentlichen Sektors, Government to Government, sowie um die Bezie-
hungen zu offentlichen und privaten Unternehmen, Government to Business, zu

1 Vgl. Heinrich Reinermann, Verwaltungsmodernisierung mit New Public Management und Electronic
Government, in: Globale und monetire Okonomie, hrsg. von Hermann Knodler und Michael Stierle,
Heidelberg 2003, S. 381-440, hier S. 381 ff.

2 Vgl. Peter Eichhorn und Klaus Schreier, Neue Informationstechnologien und Wettbewerbsfahigkeit der
Unternehmen, in: Zeitschrift fir Betriebswirtschaft, 43. Jg., 1983, S. 668-678, hier S. 673.

3 Vgl. Peter Eichhorn, Strukturmodell zur Reorganisation der Kommunalverwaltung, in: Organisationswan-
del offentlicher Aufgabenwahrnehmung, hrsg. von Dietrich Buddus, Baden-Baden 1998, S. 211-221,
hier S. 213.



Nonprofit-Organisationen, Government to Nonprofit, und zu den Birgern, Govern-
ment to Citizen.4

Electronic Government ermdglicht Informationen und Geschaftsprozesse Uber or-
ganisatorische Grenzen hinweg zu koppeln und schafft damit die VVoraussetzungen
fur den Aufbau einer virtuellen Verwaltung. Ungeachtet ihrer raumlichen Standorte
und ihrer Zustandigkeiten erscheinen mehrere Organisationseinheiten als eine orga-
nisatorische Gesamtheit.> Die tatsdchliche Aufbauorganisation bleibt vor den Augen
der Birger verborgen. Ein einziger Zugangspunkt eréffnet den Kontakt zu allen
beteiligten Institutionen. Samtliche fur die 6ffentlichen Verwaltungen wesentlichen
Datenbestdnde und Kommunikationsinhalte liegen in digitaler bzw. multimedialer
Form vor. Uber interne und externe Vernetzungssysteme steht ein virtueller Infor-
mationsraum aus unter Umstanden weltweit verteilten Informationsquellen zur
Verfiigung.6 Die Benutzer bewegen sich darin (iber elektronische Verknlipfungen
mittels Hyperlink-Technologie und orientieren sich mit Hilfe von Suchmaschinen.
Fur die Geschaftsprozesse spielen geographische Distanzen keine Rolle. Rechner-
netze wie das Internet, Dokumentenmanagementsysteme flr die elektronische Ab-
lage und Workflow Management-Systeme fir die elektronische Steuerung und
Abwicklung von Geschaftsprozessen etc. koordinieren die Zusammenarbeit der
raumlich verteilten Sachbearbeiter. Die Notwendigkeit, groRe Organisationen zent-
ral an einem Standort zu konzentrieren, entfallt. Spezialisten fur bestimmte Aufga-
ben stehen selbst an entlegenen Orten zur Verfligung.” Sie bilden je nach Aufgaben-
stellung ein Team und bindeln ihre individuellen Kernkompetenzen, um an verteil-
ten Orten gemeinsam eine Angelegenheit zu bearbeiten. Uber eindeutige Dienstleis-
tungsschnittstellen beziehen sie Vorleistungen und geben ihre Ergebnisse weiter.
Die virtuelle Verwaltung formt sich aus der Sicht einer Problemlage bzw. eines
Aufgabenbiindels. Sie existiert aber nicht als reale physische Struktur. Dadurch
besitzt sie eine hohe Flexibilitat, mit der sie auf neue Anforderungen schnell reagie-
ren kann.8 Der Blirger tritt mit seiner virtuellen Verwaltung tber Dienste des Inter-
nets, z.B. E-Mail und WWW (World Wide Web), in Kombination mit der elektroni-
schen Signatur in Kontakt. Eine virtuelle Verwaltung bietet ihre elektronischen

4 Vgl. J6rn von Lucke und Heinrich Reinermann, Speyerer Definition von Electronic Government, Speyer
2000, S. 1 f.

5 Vgl. Heinrich Reinermann, Das Internet und die 6ffentliche Verwaltung, in: Die Offentliche Verwaltung,
52.Jg., 1999, S. 20-25, hier S. 23.

6 Vgl. Heinrich Reinermann, Wirkungen von 'Electronic Government', in: Behdrden Spiegel, Juli 1999,
Beilage Effizienter Staat 1999: Electronic Government, S. B XVI.

7 Vgl. Heinrich Reinermann, Verwaltung an der Wende zum 21. Jahrhundert, in: Inform, 0.Jg., 2000, Heft 1,
S. 32-35, hier S. 35.

8 Vgl. Heinrich Reinermann, Theorie und Praxis der Verwaltungsmodernisierung - Was sagt die Wissen-
schaft?, in: BTB Magazin, 37. Jg., 1999, Heft 5, S. 185-190, hier S. 187.



Dienstleistungen 24 Stunden t&glich an sieben Tagen in der Woche an. Wenn mdg-
lich stellt sie die angeforderten Leistungen umgehend elektronisch zur Verfiigung.®
Die schnellen Durchlaufzeiten resultieren aus der Integration von Internet und ver-
waltungsinternen luK-Systemen, die eine Abwicklung der Verwaltungsvorgange
ohne Medienbriiche zulasst. Es entsteht eine durchgéngige Kette zwischen dem
Internet und der internen Software aller beteiligten Institutionen, die die Ablaufe
verschlankt und effizienter gestaltet.

Il. Uberwindung klassischer Formen der Verwaltungsorganisation
1. Verwaltungsinterne Trennung in Back und Front Offices

Electronic Government erlaubt eine strikte Trennung zwischen unmittelbaren und
mittelbaren Leistungsbereichen, d.h. eine Unterteilung in Front Offices, die in di-
rekten Kontakt zum Birger stehen, und Back Offices, die meist ohne persoénliche
Interaktion mit dem Burger die Front Offices bei der Leistungserstellung unterstiit-
zen. In dieser Organisationsstruktur dienen beispielsweise Birgeramter bzw. Bir-
gerdienste von Kommunalverwaltungen als Front Offices. Sie treten als einzige
Bereiche der Verwaltung in unmittelbaren Kontakt zu den Blrgern und bieten nach
aullen hin eine einheitliche Anlaufstelle mit ganzheitlicher Sachbearbeitung. Sie
lassen sich konsequent von der Nachfrage der Birger her planen.10 Falls die Anlie-
gen der Burger in die Zustandigkeitsbereiche der Verwaltungsmitarbeiter im Front
Office fallen, erfolgt die Sachbearbeitung direkt vor Ort. Die Bearbeiter kdnnen die
fir den Vorgang benotigten Angaben der Burger direkt in die luK-Systeme einge-
ben, die Angaben mit den im System gespeicherten Daten vergleichen bzw. andere
Uberpriifungen durchfithren, den Vorgang mit speziellen Programmen bearbeiten
und gegebenenfalls erforderliche Dokumente ausdrucken. Systeme zur Zugangs-
kontrolle stellen sicher, dass die Verwaltungsmitarbeiter nur passend zu ihrer Quali-
fikation und Zustandigkeit Zugriff auf Daten und Programme bekommen. Diese
Struktur setzt offene Schnittstellen zwischen den unterschiedlichen Verwaltungsin-
formationssystemen voraus, die einen kontrollierten Informationsaustausch zulassen
und die erforderlichen Informationen schnell verteilen. Middleware-Systeme stellen

9 Vgl. Heinrich Reinermann, Electronic Government — ante portas, in: Verwaltung und Management, 6. Jg.,
2000, S. 161-164, hier S. 161 f.

10 vgl. Peter Eichhorn, Von der Amterverwaltung zu Dienstleistungszentren, in: Gesellschaftlich denken -
kommunal handeln, hrsg. von Carl Béhret und Matthias Nowak, Mainz 1995, S. 223-230, hier S. 226.



die Infrastruktur fir die Integration der isolierten elektronischen Informationssys-
teme zur Verfligung.11

Falls ein Vorgang nicht in der Zustandigkeit des Front Office liegt, steht im Hinter-
grund ein Netz an Back Offices bereit, das Dienstleistungen zur Bearbeitung der
Anliegen erbringt. Die Back Offices tibernehmen die Funktion der herkdmmlichen
Fachadmter, die Uber qualifizierte Mitarbeiter und das bendtigte Expertenwissen
verfligen. Eine wirtschaftliche und wirksame Zusammenarbeit zwischen Front und
Back Office gelingt nur durch einen medienbruchfreien Informationsaustausch.
Sobald ein Transfer von Papierdokumenten stattfinden muss, entstehen unnétige
Liegezeiten und Verzdgerungen im Bearbeitungsprozess. Deshalb bilden die elekt-
ronische Akte und Dokumentenmanagementsysteme die Grundlage flr diese Form
der Arbeitsteilung, indem sie den elektronischen Zugriff auf alle relevanten Unter-
lagen, Vorgange, Gesetze, Verordnungen, Dienstanweisungen etc. erméglichen. Da
zukinftig auch weiterhin ein groRRer Teil der Bevoélkerung Antrédge in Papierform
stellt, miissen alle Front Offices und die zentrale Poststelle Verwaltung mit Scan-
nern und Texterkennungssystemen ausgestattet sein, um eingehende Dokumente
sofort elektronisch erfassen zu kdnnen. Das Dokumentenmanagementsystem stellt
die Informationen ohne Ortsbindung und Zeitverlust verwaltungsweit bereit. Es
arbeitet eng verzahnt mit den Workflow Management-Systemen zusammen. Die
Sachbearbeiter im Front Office erfassen die erforderlichen Daten, scannen die beno-
tigten Unterlagen ein, fugen bei Bedarf Bearbeitungshinweise oder Vermerke fir
weitere Bearbeitungsschritte hinzu und tbergeben den gesamten Vorgang an das
Workflow Management-System. Das Workflow Management-System verteilt und
transportiert die Aufgaben an die zustandigen Mitarbeiter im Back Office.12 Da das
Workflow Management-System Informationen Uber die durchschnittliche Bearbei-
tungszeit des Anliegens und Uber die Auslastung des zustandigen Sachbearbeiters
besitzt, kann dem Birger im Front Office sofort Auskunft gegeben werden, wann
frihestens das Ergebnis seines Anliegens vorliegt. Im Idealfall wird ihm nach kur-
zer Wartezeit im Front Office das Resultat mitgeteilt. Durch die elektronische Sig-
natur erhalten die im Workflow Management-System bearbeiteten Dokumente eine
neue Rechtsqualitét, die sie mit den papiergebundenen Originalen gleichstellen. Die
elektronische Signatur weist die Integritat eines Dokuments, die Identitat des Aus-
stellers und den Zeitpunkt der Ausstellung nach. Die Sicherheitsmechanismen des
Workflow Management-Systems in Kombination mit der elektronischen Signatur

11 Vgl. Heinrich Reinermann, Anforderungen an die Informationstechnik: Gestaltung aus Sicht der Neuen
Verwaltungskonzepte, in: Neubau der Verwaltung, hrsg. von Heinrich Reinermann, Heidelberg 1995, S.
382-403, hier S. 390.

12 Vgl. Heinrich Reinermann, Vernetzte Verwaltung, in: Die Verwaltung, Bd. 28, 1995, Heft 1, S. 1-16, hier
S. 10.



verhindern die Manipulation der Antrage, Entscheidungen und anderer Bestandteile
der elektronischen Akte, identifizieren den Aussteller einer Erklarung, halten den
Zeitpunkt einer Erklarung mittels Zeitstempel unveranderbar fest und machen Ent-
fernungen aus sowie Hinzufligungen zur Akte transparent. Alle wesentlichen Ar-
beitsschritte kénnen so nachvollzogen und den beteiligten Sachbearbeitern durch
die elektronischen Signaturen zugeordnet werden. Nach Abschluss eines VVorgangs
bewahrt die Archivierungskomponente des Dokumentenmanagementsystems wah-
rend der gesetzlich vorgegebenen Frist von zehn bis 30 Jahren die elektronischen
Akten auf.

Etliche Dienstleistungen erfolgen im persénlichen Dialog mit dem Biirger. Falls die
Mitarbeiter im Font Office nicht die erforderliche Qualifikation besitzen, das Anlie-
gen zu bearbeiten, stellen Systeme fiir die Zusammenarbeit, so genannte Groupwa-
re-Systeme, den direkten Kontakt zum Back Office her. Der Sachbearbeiter im
Back Office erhalt uber das Dokumentenmanagementsystem Zugriff auf die beno-
tigten Unterlagen. Mit Hilfe der Groupware-Systeme betrachtet und bearbeitet er
den Vorgang zusammen mit dem Kollegen im Front Office. Die Kommunikation
findet Uber eine Telefonanlage oder ein Videokonferenzsystem statt. Der direkte
Kontakt mit dem Back Office erfordert einige organisatorische Regelungen. Um
unnotige Besuche der Birger im Front Office zu vermeiden, missen vorab Termine
mit dem Back Office vereinbart und Videokonferenzrdume reserviert werden.
Groupware-Systeme unterstiitzen nicht nur die Kommunikation mit dem Birger,
sondern auch bei komplexen Prozessen die Koordination der Experten verschiede-
ner Back Offices zur Erstellung ganzheitlicher Dienstleistungen.13

Die Trennung in unmittelbare und mittelbare Leistungsbereiche verlangt eine um-
fassende Reorganisation der internen und externen Prozesse der Verwaltung. Bisher
ubernehmen die Ersteller einer Dienstleistung auch den Vertrieb. Bei einer Untertei-
lung in Back Office und Front Office werden Produktion und Vertrieb getrennt. Das
Front Office Gbernimmt den Vertrieb samtlicher Dienstleistungen, die eine ¢ffentli-
che Verwaltung den Birgern anbietet, wodurch sich die Leistungstiefe im Back
Office verringert. Die Bearbeitung einfacher Standardprozesse erfolgt sogar aus-
schlieBlich im Front Office. Die Arbeitsteilung bei anderen Prozessen héngt von der
notwendigen Integration der Biirger bei der Leistungserstellung, den Anforderungen
an die Qualifikation der Mitarbeiter, der Bearbeitungsdauer, der Komplexitat der
Prozesse etc. ab. Nur fiir Tatigkeiten, die die Mitarbeiter im Front Office abschlie-
Rend ausfihren, bedarf es einer Verénderung der Zustandigkeiten.

13 vgl. Ralf Daum, Integration von Informations- und Kommunikationstechnologien fiir biirgerorientierte
Kommunalverwaltungen, Baden-Baden 2002, S. 153 ff.



Mit Hilfe dieser Organisationsstruktur konnen sich die einzelnen Bereiche auf ihre
jeweiligen Kernkompetenzen konzentrieren. Das Front Office richtet sich vollstan-
dig auf den Burger aus. Es bietet aus einer Hand sdmtliche Dienstleistungen einer
offentlichen Verwaltung an. Die Auswahl der dort tatigen Verwaltungsmitarbeiter
erfolgt aufgrund ihrer fachlichen Qualifikation und besonderen Fahigkeiten im
Umgang mit Burgern bzw. Kunden, um sowohl eine zligige und korrekte Bearbei-
tung der Anliegen als auch ein angenehmes Interaktionsklima zu gewahrleisten.
Leistungsersteller im Hintergrund versorgen die Blrgerberater mit den bendtigten
Informationen.14 Eine 6ffentliche Verwaltung muss in der neuen Struktur die Integ-
rationsleistung, die bisher der Burger durch das Aufsuchen der Ansprechpartner in
den verschiedenen Dienststellen erbrachte, verwaltungsintern regeln. Dies setzt
neben der Unterstltzung durch IuK eine Verwaltungskultur voraus, in der die Mit-
arbeiter ihr Wissen uber die Verwaltungsbereiche hinweg teilen.

Die Sachbearbeiter in den Back Offices bearbeiten die komplexeren, anspruchsvol-
leren VVorgénge. Die Terminvereinbarung fur Publikumskontakte verhindert stéren-
de Unterbrechungen und erleichtert die Einteilung der Arbeit. Spontane Rickfragen
aus den Front Offices sollte eine eigens eingerichtete Bereitschaft entgegennehmen.
Fur die Organisation des Back Offices existieren mehrere Alternativen. Falls die
Aufgabengebiete der Sachbearbeiter aufwendige luK-Infrastrukturen erfordern,
empfiehlt sich eine Biindelung von Arbeitsplatzen in speziell eingerichteten Ar-
beitszentren. Wo sich diese Zentren raumlich befinden, spielt fir die Bearbeitung
keine Rolle. Wenn der Sachbearbeiter nicht in Kontakt mit dem Birger treten muss,
bietet sich auch Teleheimarbeit an. Bei der mobilen Telekooperation rotiert der
Sachbearbeiter zwischen den verschiedenen Front Offices. Dort steht er an be-
stimmten Tagen zu personlichen Beratungsgesprachen zur Verfiigung. Zu seiner
Ausstattung gehoren ein Notebook, das den Zugang zum Intranet seiner Behdrde
und zum Internet herstellt, und ein Mobiltelefon, das die standige Erreichbarkeit
garantiert. Falls andere Front Offices seine Dienstleistungen bendétigen, kontaktieren
sie den mobilen Sachbearbeiter Gber sein Mobiltelefon.1>

Die Unterteilung in Front Offices und Back Offices bietet mehrere Vorteile. Der
Einsatz von Workflow Management-Systemen stellt einen optimalen Bearbeitungs-
fluss durch die Back Offices sicher, Groupware-Systeme sorgen fur eine schnelle
Klarung komplexer Sachverhalte, E-Mail-Systeme vermeiden langwierige Beftrde-
rungen von Dokumenten durch die (Haus-)Post etc., so dass es zu einer Reduktion

14 Vgl. Peter Eichhorn, Kommunale Aufgaben und biirgerorientierte Aufgabenerfiillung am Beispiel sozialer
Dienste, in: Probleme mehrstufiger Erfulllung von Verwaltungsaufgaben auf kommunaler Ebene, hrsg.
von Albert von Mutius und Edzard Schmidt-Jortzig, Siegburg 1982, S. 73-82, hier S. 78 f.

15 vgl. Ralf Daum, Integration von Informations- und Kommunikationstechnologien fiir biirgerorientierte
Kommunalverwaltungen, Baden-Baden 2002, S. 158 f.



der Bearbeitungszeiten kommt. Die Front Offices besitzen einen engen Kontakt
zum Birger, erkennen friihzeitig Schwachstellen der eigenen Organisation, Veran-
derungen der Anspriiche der Blrger sowie Unzufriedenheit bei den Bilrgern und
sind in der Lage, schnell und flexibel darauf zu reagieren. Das Wissen um die Be-
dirfnisse des Burgers schafft gleichzeitig die VVoraussetzung fiir eine ganzheitliche
Betreuung nach konkreten Lebenslagen. Die Konzentration auf die Kernkompeten-
zen setzt die Fahigkeiten und Fertigkeiten der Mitarbeiter optimal ein. Trotz der
verbesserten Servicequalitat fir den Blrger besitzt die Unterteilung das Potenzial,
die Kosten der Leistungserstellung zu reduzieren.16

Durch die Unterteilung entsteht eine Behorde, die sich aus einem Netz dezentraler
verselbststandigter Organisationseinheiten bildet. Die Back Offices agieren wie
Kleinbetriebe und haben Produktverantwortung. Zur Erstellung ihrer Produkte
nehmen sie Leistungen anderer dezentraler Organisationseinheiten in Anspruch.
Vertragliche Beziehungen regeln den Austausch bzw. ,,Kauf“ der Leistungen.

Einen Schritt weiter gehen Uberlegungen, die den Gedanken der virtuellen Verwal-
tung aufgreifen. Fir die eigentliche Prozessabwicklung muss ein Back Office gar
nicht in der eigenen Verwaltung angesiedelt sein. Sofern die rechtlichen Vorschrif-
ten fiir den Vorgang ubereinstimmen und die erforderlichen Informationen vorhan-
den sind, kann das Back Office einer anderen Verwaltung auch den Vorgang bear-
beiten. Dadurch erhalten Behorden die Chance, die Erstellung einer Dienstleistung
vollstandig auszulagern oder bei Engpassen Kapazitaten der Back Offices anderer
Verwaltungen hinzuzuziehen bzw. bei Uberkapazitaten anderen 6ffentlichen Institu-
tionen Dienstleistungen anzubieten. Workflow Management-Systeme (ibernehmen
die Steuerung und Terminierung der Eigen- und Fremdleistungen. Eine andere
Alternative liegt im Aufbau virtueller Teams. Behdrden kénnen nicht fir jede denk-
bare Problemstellung Experten vorhalten. Innerhalb einer Region teilen sich 6ffent-
liche Verwaltungen die Beschaftigung von Spezialisten auf, die fiir eine konkrete
Aufgabe mit Groupware-Systemen ein virtuelles Team bilden. Nach Erledigung der
gemeinsamen Aufgabe 10st sich die Gruppe wieder auf. Als Teil einer virtuellen
Organisation prasentiert sich eine Behorde nach auf’en als eine organisatorische
Einheit, die den Blrgern ein Spektrum an Dienstleistungen anbietet. Intern ist sie
ein Netzwerk aus zahlreichen Organisationseinheiten, die ihre Leistungen mit Un-
terstlitzung von Electronic Government in die gemeinsame virtuelle Organisation
einbringen. Anstelle einer hierarchischen Institutionalisierung legen Konventionen

16 Vgl. Heinrich Reinermann, Virtuelle Organisationen, in: Verwaltungsarchiv, Bd. 87, 1996, S. 431-444,
hier S. 440 f.



den Informationsaustausch an den Schnittstellen der einzelnen Organisationseinhei-
ten fest.17

2. Errichtung von behdrdentbergreifenden Servicecentern

Die Trennung zwischen unmittelbaren und mittelbaren Leistungsbereichen be-
schrankt sich nicht auf die verwaltungsinterne Aufgabenwahrnehmung. Die Front
Offices eignen sich auch fur den Vertrieb von Dienstleistungen von Behérden ande-
rer Verwaltungsebenen.

Als Modell kann die Vorgehensweise der Sparkassen-Finanzgruppe dienen. Die
Sparkassen verfugen vor Ort Uber ein dichtes Filialnetz, das sie fur den Vertrieb
ihrer origindren Produkte nutzen. Gleichzeitig vertreiben die Sparkassenangestellten
vor Ort die Produkte der Landesbausparkassen, der 6ffentlichen Versicherer und der
Deka Bank-Investmentgruppe, wobei diese berwiegend auf ein eigenes Filialnetz
verzichten. Die Mitarbeiter der Filiale bearbeiten einfache Produkte eigenstéandig
und ziehen bei komplexeren Problemstellungen Experten der Bausparkasse bzw.
Versicherung hinzu. Zusétzlich fuhren die AulRendienstmitarbeiter der Partnerorga-
nisationen Sprechstunden in den Filialen durch. Eine einheitliche luK-Architektur,
die die verschiedenen Systeme tUber Middleware koppelt, unterstiitzt diese Struktur.
Die Filialen haben Zugang zu den bendtigten Informationssystemen der Partner und
teilweise verfiigen sie Uber Videokonferenzsysteme, um Experten in die Beratung
mit einzubeziehen.18

Die Ubertragung des Modells auf die Front Offices des 6ffentlichen Sektors bedeu-
tet, dass Birger bei einem Front Office die Dienstleistungen einer Kommunalver-
waltung, des Arbeitsamtes, des Finanzamtes, der Tréger der gesetzlichen Renten-
versicherer und anderer 6ffentlicher Verwaltungstréager in Anspruch nehmen kon-
nen.19 Die Art der Dienstleistungsabwicklung héngt von deren Schwierigkeit und
Komplexitdt ab. Die abschlieBende Bearbeitung aller Vorgange Uberfordert die
Qualifikation der Mitarbeiter im Front Office, weshalb eine dreistufige VVorgehens-
weise empfehlenswert ist. Die erste Stufe beinhaltet die Ausgabe von Informati-

17 Vgl. Dietmar Braunig und Ralf Daum, Perspektiven der Modernisierung éffentlicher Verwaltungen unter
Beriicksichtigung von Elektronischer Informationsverarbeitung, in: Zeitschrift fiir Betriebswirtschaft,
70. Jg., 2000, S. 843-863, hier S. 852 f.

18 Vgl. Holger Berndt, Der Verbund Sparkassen-Finanzgruppe - Bewahrte Prinzipien und neue Herausforde-
rungen, in: Offentliche Banken, hrsg. von Peter Eichhorn und Ulrich Kirchhoff, ZogU, hrsg. von Peter
Eichhorn und Ginter Plttner, Beiheft 27, 2001, S. 5-19, hier S. 6 f.

19 Vgl. Heinrich Reinermann, Visionen flr virtuelle 6ffentliche Dienstleistungen, in: Stand und Perspektiven

der Offentlichen Betriebswirtschaftslehre, hrsg. von Dietmar Braunig und Dorothea Greiling, Berlin
1999, S. 426-433, hier S. 430.



onsmaterial, die Annahme von Antréagen, die ldentifizierung des Antragsstellers, die
Ausgabe von Dokumenten und evtl. die Bezahlung der Dienstleistung. Die eigentli-
che Bearbeitung erfolgt im Back Office der zustandigen Verwaltung. In der zweiten
Stufe flhrt der Mitarbeiter des Front Offices einfache Beratungsgesprache durch.
Dabei unterstitzt ihn ein elektronisches Informationssystem der externen Behorde,
das das Wissen Uber die zur Behandlung der verschiedenen Anliegen notwendigen
Prozesse enthalt. Der Sachbearbeiter im Front Office fungiert als eine Art ,,Informa-
tionsbroker®, der dem Burger die benétigten Informationen gezielt und geblindelt
zusammenstellt. Die dritte Stufe nutzt die von der IuK angebotenen Mdoglichkeiten
voll aus. Mit Hilfe einer Videokonferenzschaltung und Groupware-Systemen erstel-
len das Front Office und das Back Office der externen Behdrde gemeinsam eine
Dienstleistung. Die Experten stehen flir Fragen des Biirgers und des Kollegen zur
Verfligung und kdnnen ggf. Amtshandlungen vornehmen.20

Die Errichtung von behordentbergreifenden Servicecentern gestaltet sich weitaus
schwieriger als der Aufbau von Front und Back Offices innerhalb einer Verwaltung.
Innerhalb einer Verwaltung besteht eine einheitliche Flihrungsspitze, die sowohl die
erforderlichen Reorganisationsmafinahmen als auch eine ganzheitliche Strategie fir
den Einsatz der IuK beschlieRen kann. Bei einer behtrdentubergreifenden Koopera-
tion fehlt weitgehend eine gemeinsame Leitungsspitze. Dadurch treten mehrere
Schwierigkeiten auf. Es fehlt ein Impuls, der die beteiligten Behorden zur Koopera-
tion zwingt. Selbst wenn Behorden Bereitschaft zur Zusammenarbeit zeigen, tritt
eine Fille von Detailregelungen auf wie beispielsweise die Hohe der Beteiligung
der externen Behorden an dem Front Office, rechtliche Anderungen bei der Vor-
gangsbearbeitung, Zustandigkeiten und Weisungsbefugnisse etc.

Aus der Sicht von Electronic Government besteht die Notwendigkeit, Schnittstellen
zu definieren sowie auf Kommunikationsstandards, Datenaustauschstandards und
Anwendungssystemstandards  zurtickzugreifen. Der Einsatz von Internet-
Technologien in nahezu allen Behorden legt nahe, diese Infrastruktur als Grundlage
fur den benotigten Daten-, Kommunikations- und Programmverbund zu nutzen.
Verschiedene Middleware-Techniken koppeln die Systeme der Front Offices mit
denen der Back Offices. Das Personal des Front Offices arbeitet mit einem elektro-
nischen Informationssystem, das den Zugriff auf alle anderen Daten und Program-
me regelt. Eine einheitliche, ergonomischen Anforderungen geniigende Benut-
zungsoberflache verhindert, dass jede Anwendung eine andere Bildschirmgestal-
tung, Farbgebung, Tastenbelegung usw. verwendet und erleichtert so die Bedie-
nung.

20 Vgl. Klaus Lenk, Das eine Fenster zu allen Verwaltungs- und Dienstleistungen, in: Virtuelle Organisatio-
nen im Zeitalter von E-Business und E-Government, hrsg. von Walter Gora und Harald Bauer, Berlin
u.a. 2000, S. 349-361, hier S. 358 f.



Durch die Errichtung behordentibergreifender Servicecenter entsteht ein Informati-
onsverarbeitungsverbund, in dem die Aufgaben unabhéngig von ihrer institutionel-
len Zugehorigkeit an der Stelle wahrgenommen werden, an der sie am wirtschaft-
lichsten und am wirksamsten auszufiihren sind. Alle beteiligten Verwaltungstrager
nutzen beispielsweise die in den kommunalen Front Offices vorhandenen Raume,
luK-Ausstattungen und personellen Ressourcen. Sie sparen ihr eigenes Netz an
AuRenstellen und die damit verbundenen Kosten ein. Gleichzeitig erhohen sie die
Birgerorientierung, weil sie den Burgern ein wesentlich dichteres Netz an Service-
centern anbieten und das Aufsuchen mehrerer Behdrden ersparen sowie ein nach
Lebenssituationen der Burger zusammengefasstes Angebot der Dienstleistungen
erlauben.21

3. Bildung eines Dienstleistungsverbunds mit privaten Unternehmen

Aus der Sicht des Burgers spielt es keine Rolle, ob ein Verwaltungstrager oder ein
privates Unternehmen die Versorgung mit Dienstleistungen gewéhrleistet. Er nimmt
Kontakt mit einem Front Office auf und erwartet ein zu seiner konkreten Lebenssi-
tuation passendes Spektrum an Dienstleistungen. Beispielsweise fallen bei einem
Wohnungswechsel fir den Burger zahlreiche Erledigungen an. Er muss sich im
kommunalen Burgeramt ummelden, den Personalausweis andern lassen, das Kraft-
fahrzeug anmelden, einen GEZ-Antrag stellen etc. Hinzu kommen die Anmeldung
bei einem Versorgungsunternehmen, die Beantragung eines Telefonanschlusses und
die Anderung der Bankverbindung. Der Biirger mochte am liebsten alle diese Ange-
legenheiten an einer Stelle erledigen. Diese Anspriiche kdnnen 6ffentliche Verwal-
tungen nicht befriedigen, wenn sie ausschlieBlich auf eigene Kompetenzen setzt. Sie
missen Allianzen eingehen und mit privaten Partnern zusammenarbeiten. Das Front
Office fungiert als Einstiegspunkt zu diesem Dienstleistungsverbund und Uber-
nimmt die Rolle eines Moderators, der das organisatorische Netzwerk aus 6¢ffentli-
chen und privaten Institutionen koordiniert.22

Im landlichen Raum tritt ein weiteres Problem auf. Haufig ziehen sich die privaten
Dienstleister (z.B. Kreditinstitute, Post bzw. Paketdienste) aus der Flache zuriick
und schlielen ihre AuRenstellen. Bevolkerungskreise in entlegenen kleinen Ort-
schaften mit eingeschrankter Mobilitét trifft es besonders hart. Hierzu zéhlen haupt-

21 Vgl. Heinrich Reinermann, VVon der birokratischen zur interaktiven Verwaltung, in: Stadt und Gemeinde,
54.Jg., 1999, Heft 4, S. 123-128, hier S. 126.

22 Vgl. Heinrich Reinermann, Visionen flr virtuelle 6ffentliche Dienstleistungen, in: Stand und Perspektiven
der Offentlichen Betriebswirtschaftslehre, hrsg. von Dietmar Braunig und Dorothea Greiling, Berlin
1999, S. 426-433, hier S. 432.
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sachlich alte, gehbehinderte und einkommensschwache Menschen. In solchen Ge-
bieten gehort es zu den oOffentlichen Aufgaben, fiir ein Angebot der erforderlichen
Produkte zu sorgen.

Die Tréager der Freien Wohlfahrtspflege und die Kirchen sowie zahlreiche Blirger-
initiativen und sonstige Vereinigungen haben im Laufe der Jahre 6ffentliche Aufga-
ben Ubernommen. Als freigemeinnitzige Nonprofit-Betriebe bieten sie fir den
Birger Dienstleistungen in Form von Altenpflege, Berufsférderung, Drogenbera-
tung, Kinderbetreuung, Selbsthilfegruppen, Verbraucherberatung etc. an.23 Haufig
besitzen sie nicht die bendtigten finanziellen Mittel, um ansprechende Rdume mit
der erforderlichen luK-Infrastruktur aufzubauen oder um (Gberall Sprechstunden
durch Experten anzubieten. Mit ihnen kann der 6ffentliche Sektor eine neue Form
von Public Private Partnership eingehen. Im Gegensatz zur klassischen Form, bei
der die 6ffentliche Hand die Erfillung der o6ffentlichen Aufgabe verfolgt, wéhrend
sich der private Partner von Renditegesichtspunkten leiten lasst24, dominiert bei
dieser Zusammenarbeit bei beiden Partnern das gemeinsame Ziel der Erfiillung
offentlicher Aufgaben. Die Offentlichen Verwaltungen stellen den Nonprofit-
Betrieben die Infrastruktur der Servicecenter zur Verfligung, wodurch sich diese
den Aufbau eines eigenen Netzes mit Aullenstellen sparen. Das Front Office der
offentlichen Verwaltungen legt Informationsmaterialien aus, ermoglicht den Zu-
gang zu einem elektronischen Auskunftssystem und gibt persdnliche Auskiinfte zu
dem Aufgabenspektrum der gemeinwirtschaftlichen Partner. Die Nonprofit-
Organisationen betreiben ein eigenes Back Office, in dem sie ihre Spezialisten
blndeln. Wenn ein Birger deren Dienstleistung in Anspruch nehmen mdchte, stellt
das Servicecenter per Videokonferenz den Kontakt zu der Organisation her, die
dann die Beratung durchfuhrt. Auf diese Art und Weise konnten z.B. die Verbrau-
cherzentralen eng mit dem Front Office der 6ffentlichen Verwaltungen zusammen-
arbeiten. Falls die Mitarbeiter des Front Offices im personlichen Gesprach mit dem
Birger Beratungsbedarf erkennen, weisen sie auf die Dienstleistungen der Verbrau-
cherzentrale hin. Ansonsten machen Plakate und Broschiren darauf aufmerksam.
Die Verbraucherzentrale bringt ihr elektronisches Auskunftssystem mit Ratgebern,
Testberichten etc. in das elektronische Informationssystem des Servicecenters ein.
Der Burger kann sich darin zunachst selbststdndig informieren und bei Bedarf iber
das Videokonferenzssystem mit dem Back Office der Verbraucherzentrale Kontakt
aufnehmen. Auch eine Zusammenarbeit mit Nonprofit-Betrieben, die Kindertages-

23 Vgl. Peter Eichhorn, Marktnahe und marktferne Erfullung o6ffentlicher Aufgaben, in: Wettbewerb in
Europa und die Erfullung 6ffentlicher Aufgaben, hrsg. von Helmut Brede, Baden-Baden 2001, S. 83-91,
hier S. 90.

24 Vgl. Peter Eichhorn, Public Private Partnership - Praxis, Probleme, Perspektiven, in: Sozialpolitik und
offentliche Wirtschaft, hrsg. von Lothar F. Neumann und Frank Schulz-Nieswandt, Berlin 1995, S. 173-
184, hier S. 174.
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statten, Kindergarten, Kinderhorte, Pflegedienste etc. anbieten, verbessert das
Dienstleistungsangebot. So kdnnte bei einem Wohnungswechsel einer Familie der
Sachbearbeiter im Front Office freie Kindergartenpldtze in der Néhe des neuen
Wohnsitzes ermitteln und die Verbindung zu den Anbietern herstellen.

Electronic Government besitzt das Potenzial, eine gemeinsame Plattform fir 6ffent-
liche und kommerzielle Dienste zu erstellen. Die Plattform verbindet die dezentra-
len Front Offices mit den zentralen Back Offices der Dienstleistungsanbieter. Ver-
waltungstrager und andere gemeinwirtschaftliche Trager offentlicher Aufgaben,
Sparkassen, Banken, Anbieter von Telekommunikationsdiensten, Versorgungsun-
ternehmen etc. arbeiten in einem Verbund zusammen.2> Im direkten Kontakt zum
Birger steht nur das Front Office als einziger nach aufRen hin sichtbarer Teil der
netzformigen Dienstleistungsorganisation. Der Burger bekommt fiir seine konkrete
Problemlage ein Dienstleistungspaket angeboten, an dessen Erstellung von ihm
unbemerkt unterschiedliche 6ffentliche und private Dienstleister arbeiten. Mit Hilfe
der luK berwinden diese rdumliche und zeitliche Distanzen bei der verteilten Leis-
tungserstellung. Sie wirken gemeinschaftlich an einer integrierten Wertschopfungs-
kette mit. Dazu muissen die Partner ihre luK aufeinander abstimmen und eine ge-
meinsame luK-Architektur fir die Zusammenarbeit aufbauen. Das erfordert eine
Anpassung der Workflow Management-Systeme und Fachanwendungssysteme, die
Vereinbarung und Nutzung von Standards sowie den Einsatz von Middleware. Der
Birger erspart sich durch das Teamwork im Hintergrund viele Wege zu verschiede-
nen Leistungsanbietern. Im Unterschied zur Zusammenarbeit zwischen den 6ffentli-
chen Verwaltungstragern, bei der das Front Office auch Dienstleistungen produ-
ziert, geht es bei der Kooperation mit den privaten Partnern hauptséchlich um eine
Vermittlung von Dienstleistungen.

Bei der Errichtung eines Dienstleistungsverbundes entstehen die gleichen Probleme
wie bei behdrdenibergreifenden Servicecentern. Hinzu kommt eine Reihe weiterer
Herausforderungen. Aus wettbewerbsrechtlichen Grinden durfen offentliche Ver-
waltungen keine Dienstleistungen anbieten, fur die vor Ort ein Markt besteht. Sie
dirfen erst einschreiten, wenn Anbieter aufgrund der geringen Nachfrage nach
Dienstleistungen, beispielsweise im landlichen Raum, das Angebot nicht mehr
wirtschaftlich aufrechterhalten kénnen. Erst die Kombination 6ffentlicher und pri-
vater Angebote fiihrt wieder zu einem wirtschaftlichen Betrieb. Derselbe Grund
verbietet die exklusive Auswahl eines privaten Partners. Die Verwaltung muss allen
Anbietern gleiche Zugangschancen gewahren. Eine weitere Fragestellung liegt in
der Aufteilung der Kosten zwischen allen beteiligten Organisationen. Sowohl eine

25 Vgl. Heinrich Reinermann, Die Verwaltungsreform, das Neue Steuerungsmodell und das Internet, in:
Zeitschrift fur Personalvertretungsrecht, 0.Jg., 1999, Heft 5, S. 167-170, hier S. 169.
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Aufteilung der laufenden Kosten nach einem festgelegten Schlissel als auch eine
Abrechnung auf Provisionsbasis kommen in Frage.

I1l.  Kritische Erfolgsfaktoren

Der Ubergang von klassischen Organisationsformen zu neuen Formen der Zusam-
menarbeit birgt einige Risiken aus technischer, finanzieller und personeller Sicht.
Die historisch gewachsenen luK-Systeme besitzen nicht die erforderliche Ausbau-
bzw. Erweiterungsfahigkeit, um Electronic Government-Systeme erfolgreich einzu-
binden. In vielen Féllen dirfte eine ganzliche Neugestaltung der luK-Infrastruktur
bevorstehen, inklusive der damit verbundenen Fragestellungen bei der Konvertie-
rung und Umwandlung alter Datenbesténde in elektronischer und papiergebundener
Form. Die wirtschaftliche und wirksame Realisierung von Electronic Government
setzt auBerdem eine verwaltungsweite luK-Strategie voraus, die den meisten 6ffent-
lichen Verwaltungen zur Zeit fehlt. Unternehmen in anderen Branchen versuchen
h&ufig durch den Einsatz von Standardkomponenten, die Komplexitét bei der Neu-
gestaltung der luK-Landschaft zu reduzieren. Solche Komponenten sind im offent-
lichen Sektor nur bedingt verfiigbar. Nur allgemein gultige Standards fiir die Daten-
haltung und die Vernetzung der IuK sowie eine bundesweite Abstimmung der
Electronic Government-Strategien schaffen die VVoraussetzungen fir die Etablierung
neuer Kooperationsformen. Aus Sicht der luK besteht die Notwendigkeit, Schnitt-
stellen zu definieren sowie auf Kommunikationsstandards, Datenaustauschstandards
und Anwendungssystemstandards zuriickzugreifen.

Die Umsetzung einer luK-Strategie erfordert, dass fir die geplanten Malinahmen
die entsprechenden Mittel zeitgerecht bereitstehen. Zur Zeit werden viele Electronic
Government-Projekte tber Forschungsprojekte finanziert. Projekten, die nach Aus-
laufen der Projektférderung noch keine ,,Marktreife* erlangt haben, droht meistens
die Einstellung. Sorgféltige Kosten und Nutzen-Analysen im Rahmen der strategi-
schen luK-Planung konnen Misserfolge vermeiden. Es reicht deshalb nicht aus,
wenn die Verwaltungsspitze die Umsetzung von Electronic Government formal
beflrwortet, sich aber inhaltlich und strategiebildend nicht darum bemiht. Ein der-
artiges Reformvorhaben, das erhebliche Veranderungen sowohl in der eigenen
Verwaltung als auch in der Zusammenarbeit mit 6ffentlichen und privaten Partnern
auslost, bedarf der strategischen Steuerung und Kontrolle durch die Politik und das
Verwaltungsmanagement.

Um Electronic Government nicht vorneweg zum Scheitern zu verurteilen, missen
die Verwaltungen fur das gesamte Personal umfangreiche vorbereitende Ausbil-
dungs-, Qualifizierungs- bzw. Schulungsmalnahmen zur Vermittlung von IT-
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Kenntnissen durchfuhren. Gleichzeitig bedarf es einer Aufstockung der IT-
Abteilungen, um die Einfihrung und Betreuung der neuen Systeme zu gewaébhrleis-
ten. Obwohl sich die Arbeitsmarktlage im IT-Bereich etwas entspannt hat, fallt es
besonders Offentlichen Verwaltungen weiterhin schwer, qualifizierte Mitarbeiter zu
binden bzw. zu rekrutieren. Die Bindung der Entgeltgestaltung an den BAT bei
Angestellten und an Besoldungsgruppen bei Beamten macht es ihnen unmdoglich,
die geforderten Vergltungen zu bezahlen.

Durch den Einsatz von luK-Systemen in Organisationen entstehen Sicherheitslu-
cken, die sich aus den Schwachstellen der luK, den Schwachstellen der Menschen
und den Schwachstellen aus dem Zusammenwirken beider ergeben. Aufgrund ihrer
besonderen Aufgabenstellung sind Offentliche Verwaltungen verpflichtet, diese
Sicherheitsliicken nach dem jeweiligen Stand der Technik nach bestem Wissen zu
schlieBen. Im Rahmen eines Schutzkonzeptes fir luK-Systeme richten sich Daten-
schutz und Datensicherheit an zwei unterschiedliche Schutzobjekte. Der Daten-
schutz versucht durch rechtliche Regelungen und deren Sicherstellung die Interes-
sen von Personen beim Umgang mit personenbezogenen Daten zu schiitzen und
eine Verletzung von Personlichkeitsrechten zu unterbinden. Die Datensicherheit
betrifft Daten und luK-Systeme. Organisatorische und systemtechnische MafRnah-
men und deren Implementierung sollen den Verlust und Missbrauch von Daten
sowie Funktionsstorungen der luK-Systeme vermeiden. Der Erfolg von Electronic
Government hangt von der Akzeptanz und dem Vertrauen seitens der Burger ab.
Um diesen Anspriichen zu entsprechen, missen Datenschutz und Datensicherheit
feste Bestandteile der luK-Strategie werden. Untersuchungen im Electronic Com-
merce zeigen, dass das subjektive Risikoempfinden der Benutzer hdufig Online-
Geschéfte verhindert. Die Einflihrung von Gutesiegeln, die den Einsatz wirksamer
Sicherheitstechnologien belegen, sollen die Angste der Kunden mindern. Die haufi-
ge Praxis bei der Einfiihrung von luK-Systemen, schnell Prototypen zu implemen-
tieren ohne auf mogliche Sicherheitsliicken zu achten, wirkt kontraproduktiv. Schon
der Missbrauch kleinster Schwachstellen im Schutzkonzept der luK-Systeme fuhrt
zu einem erheblichen Vertrauensverlust in das Kénnen und die solide Arbeitsweise
von Verwaltungen und gefdhrdet innovative Formen der Bereitstellung von Dienst-
leistungen im offentlichen Sektor.
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