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Die elektronische
Dokumentenverwaltung fur Hamburg

Heinz Vogel

1 Grundsatzliche Uberlegungen zur IUK-gestiitzten
Vorgangsbearbeitung

In der Freien und Hansestadt Hamburg werden nahezu alle fachbezogenen
Verwaltungsaufgaben mit datenbankorientierten IUK-Verfahren unter-
stiitzt. Es fehlen aber — abgesehen von modernen Biirokommunikations-
Systemen — sachgerechte IUK-Unterstiitzungen fiir die Ministerial- und
Grundsatzaufgaben beziehungsweise die allgemeine Vorgangsbearbeitung.
Daher haben die Behorden Hamburgs die Moglichkeiten IUK-gestiitzter
Vorgangsbearbeitung mit dem Ergebnis tiberpriift, dass deren Einfiihrung

— insbesondere in der hamburgischen Verwaltung mit ihren engen Zustén-
digkeitsverzahnungen zwischen den Behorden und den oftmals behor-
deniibergreifenden Geschéftsprozessen zunéchst einen Ausbau und eine
Vereinheitlichung der behordeniibergreifenden IUK-Infrastruktur erfor-
dert,

— eine umfassende und in der Regel langwierige Geschéftsprozessanalyse
und -optimierung sowie eine Bereitschaft aller Mitarbeiter und Mitarbei-
terinnen — auch der Leitungskréfte — voraussetzt, ihre Arbeitsweisen zu
verdandern, und

— ohne eine Ablosung der papierenen Aktenhaltung wenig effektiv ist.
Insofern wurde die Einfiihrung [UK-gestiitzter Vorgangsbearbeitung — mit

Ausnahme bei der polizeilichen Vorgangsbearbeitung (Projekt COMVOR —
Computerunterstiitzte Vorgangsbearbeitung) — zunichst zuriickgestellt.
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2 Sachstande

2.1 IUK-Infrastruktur in Hamburg

Mit der Nutzung der IUK-Technik fiir nahezu alle fachbezogenen Verwal-
tungsaufgaben konnten in Hamburg bis heute etwa 90 Prozent aller vor-
handenen Biiroarbeitsplidtze mit [UK-Technik ausgestattet werden. Dabei
ist allerdings eine eher heterogene IUK-Infrastruktur entstanden, die erst in
den letzten Jahren weitgehend vereinheitlicht wurde. Diese Standardisie-
rung wird von der in Hamburg fiir den IUK-Ausbau federfiihrenden Fi-
nanzbehorde und dem IUK-Dienstleister Dataport vorangetrieben, so dass
zurzeit mehr als 30 000 Bildschirmarbeitsplétze iiber ein stadtweites Da-
tennetz mit hohen Ubertragungsraten

— miteinander verbunden sind,

— das so genannte FHHinfoNET, die elektronische Post und verschiedene
Biirofunktionalititen behdrdeniibergreifend nutzen kdnnen sowie

— Intranet- beziehungsweise Internet-Zugénge haben.

2.2 Geschaftsprozessanalyse und -optimierungen

Zur Unterstiitzung der Behdrden bei der Durchfiihrung von Geschéftspro-
zessanalysen und -optimierungen als kontinuierlicher Prozess der Verwal-
tungsverbesserung hat die Finanzbehorde ein Vorgehenskonzept entwi-
ckelt, eine datenbankorientierte grafische Tool-Unterstiitzung im Rahmen
kleinerer behdrdeninterner Projekte erprobt und empfohlen sowie allen
Behorden eine Unterstiitzung angeboten. Die daraufhin in den Behdrden
entstandenen Projekte (zum Beispiel fiir das Baugenehmigungsverfahren)
basieren jedoch nicht auf einer umfassenden IUK-Unterstiitzung, so dass
die durch eine IUK-gestiitzte Vorgangsbearbeitung moglichen Verbesse-
rungen noch nicht erreicht werden.

Im Gegensatz hierzu wird mit dem zurzeit laufenden behordeniibergrei-
fenden Projekt DO IT 2000 (Dokumenten-Optimierung durch Informati-
ons-Technologie zum Jahr 2000) mit seinen Teilprojekten

— Digitales Arbeitsprogramm zur Arbeitsplanung und -steuerung in den
Behorden,
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— Erstellung von Drucksachen fiir den Senat als Landesregierung,

— Drucksachen-Management in der Senatskanzlei zur Vor- und Nachbe-
reitung von Senatssitzungen und

— Elektronisches Senatsdrucksachenarchiv zur Ablosung entsprechender
Papiersammlungen in allen Behérden

das Ziel verfolgt, die mit diesen Aufgaben verbundenen Geschiftsprozesse
durch eine umfassende und behdrdeniibergreifende Nutzung von IUK-
Technik zu optimieren.

2.3 Ablbésung der Papierakte

Die Einfiihrung IUK-gestiitzter Vorgangsbearbeitung setzt bei allen betei-
ligten Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen die Bereitschaft voraus, die eige-
nen Arbeitsweisen zu iiberdenken, und erfordert auf allen Hierarchiestufen
Phantasie, um die hierdurch moglichen Verbesserungen zu erkennen. Die
Vorteile einer elektronischen Dokumentenverwaltung als Ablosung der
Papierakte und Registraturunterstiitzung werden hingegen von allen Betei-
ligten sehr schnell erkannt, zumal die folgenden Schwachstellen einer pa-
pierener Aktenhaltung von allen Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen nahezu
téglich erfahren werden:

— Papierakten verschwinden oder sind nicht vollstindig.

— Schriftstiicke konnen in der Regel nur iiber ein Suchkriterium — ndmlich
iiber das Aktenzeichen beziehungsweise den Aktentitel — oder die Fin-
digkeit einer Registraturkraft gefunden werden.

— Der Zeitaufwand fiir das Suchen nach Schriftstiicken ist bei allen Mitar-
beitern und Mitarbeiterinnen nicht unerheblich und im Einzelfall sehr
belastend.

— Der Raumbedarf flir die Aufbewahrung von Papierakten ist sehr hoch.

— In den Registraturen ist der Umfang an manuellen Tétigkeiten (Knicken.
Lochen, Abheften, Anlegen von neuen Aktenbanden usw.) sehr grof3.
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3 Elektronische Dokumentenverwaltung
(Projekt ELDORADO)

Parallel zum Ausbau der IUK-Infrastruktur wurde im Amt fiir Innere Ver-
waltung und Planung der Behdrde fiir Inneres, das die Aufgaben eines Lan-
desinnenministeriums mit etwa 180 Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen
wahrnimmt, die Einfilhrung einer elektronischen Dokumentenverwaltung
zur Ablosung der papiergestiitzten Aktenhaltung und als Basis fiir eine
Weiterentwicklung zu einer effektiven IUK-gestiitzten Vorgangsbearbei-
tung im Rahmen eines Pilotprojektes fiir die Hansestadt unter dem Projekt-
namen ELDORADO vorbereitet.

Ziel des Projektes war es, alle Schriftstiicke, die heute zu den Sachakten
genommen und in Papierakten verwaltet werden, elektronisch vorzuhalten,
so dass alle Akten und Schriftstiicke auf allen Bildschirmarbeitspldtzen
jederzeit gesucht, gefunden, eingesehen und gegebenenfalls wieder ausge-
druckt werden kénnen. Dazu waren zunichst folgende Fragen zu beantwor-
ten:

— Justizbehorde: Werden Schwierigkeiten in gerichtlichen Auseinander-
setzungen auf der Basis elektronischer Dokumente erwartet?

— Staatsarchiv: Werden elektronische Akten zur langfristigen Archivie-
rung angenommen?

— Datenschutzbeauftragter: Bestehen Bedenken zu den Recherchemdg-
lichkeiten einer elektronischen Dokumentenverwaltung?

— Biirgerschaft (Landesparlament): Kann bei Aktenvorlageersuchen oder
parlamentarischen Untersuchungsausschiissen auf die Vorlage von Ori-
ginalen — also papierenen Schriftstiicken — verzichtet werden?

Aus diesen Abstimmungen konnten keine Kriterien abgeleitet werden, die
die Einfithrung einer elektronischen Dokumentenverwaltung auf der Basis
des Imaging zur Ablosung der papiergestiitzten Aktenhaltung ausschlieBen
wiirden. Nach der Klarung dieser grundsitzlichen Fragen wurden die An-
forderungen der kiinftigen Nutzer — also praktisch aller Mitarbeiter und
Mitarbeiterinnen einschlieBlich der Registratoren — in einer amtsinternen
Arbeitsgruppe exemplarisch aufgenommen und behordentibergreifend ab-
gestimmt, um eine entsprechende Ausschreibung fiir alle Verwaltungsbe-
reiche der Stadt vorzubereiten.
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4 Wesentliche Anforderungen

Neben den Anforderungen aus der Abstimmung mit der Biirgerschaft, der
Justizbehorde, dem Staatsarchiv und dem Datenschutzbeauftragten wurden
folgende grundsitzliche Anforderungen vorgegeben, um eine elektronische
Dokumentenverwaltung nicht durch Elemente einer IUK-gestiitzten Vor-
gangsbearbeitung zu iiberladen sowie einen behdrdeniibergreifenden Ein-
satz zu ermoglichen:

— Beschriankung auf das Imaging, so dass die Fragen im Zusammenhang
mit der elektronischen Signatur (zunichst) vernachlissigt werden konn-
ten und die Arbeitsabldufe in den Fachbereichen nicht wesentlich ver-
dndert werden miissen. Daher Erfassung der Schriftstiicke erst dann, so-
bald sie alle handschriftlichen Bemerkungen enthalten, erstmalig zu den
Akten verfiigt werden und nicht mehr veréndert, sondern lediglich er-
ginzt werden (spdte Erfassung).

— Einfache Bedienung aller Anwendungsteile (Scannung, Erfassung der
Schriftstiicke, Aktenplanverwaltung, Recherche- und Anzeigemdoglich-
keiten).

— Einsatz der Automation im stadtweiten Datennetz, um Ortlich verteilte
Registraturen beziehungsweise die zentralen technischen Komponenten
(Server mit Datenbanken und Jukeboxen) zusammenfassen zu konnen.

— Schnell erweiterungsfahige Client-Server-Automation ohne die Nutzung
einer Workflow-Automation, um eine spitere Entscheidung iiber die
Einfiihrung eines entsprechenden IUK-Verfahrens nicht vorwegzuneh-
men.

Aus dem Kreis der Registratoren wurden im Wesentlichen folgende Anfor-
derungen erhoben:

— Abbildung aller mdglichen Gliederungen von Aktenpldnen und -ver-

zeichnissen mit komfortablen Recherche- und Anderungsméglichkeiten.

— Unterstiitzung sdmtlicher Tatigkeiten im Zusammenhang mit der Ver-
waltung von (Alt-)Akten, die weiterhin in Papierform vorgehalten wer-
den miissen.
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— Weitreichende Unterstiitzungen fiir die Erfassung der Schriftstiicke
(OCR, Stammdaten usw.) sowie eindeutige Regelungen fiir das Erfassen
der Schriftstiicke.

Von den Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen in den Fachbereichen wurden
folgende wesentliche Anforderungen genannt:

— Optimales Antwortzeitverhalten, so dass ein aus einer Trefferliste aus-
gewihltes Schriftstiick — unabhingig vom Umfang eines Schriftstiickes
(ein- oder tausendseitig) — spdtestens nach zehn Sekunden am Bild-
schirm angezeigt wird und in den elektronischen Akten auch geblattert
werden kann.

— Einfache Bedienung, ohne Verluste bei der Informationsgewinnung.

— Ermdglichung personlicher Ordnungen fiir den Ersatz von Handakten
parallel zur vorgegebenen Ordnung des Aktenplanes beziehungsweise
Aktenverzeichnisses.

— Klare organisatorische Verteilung zwischen den Aufgaben der Registra-
tur und der Fachbereiche ohne zusétzliche Belastungen.

Da die Arbeitsweisen aller Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen durch die Ein-
fiihrung einer elektronischen Dokumentenverwaltung als Ablosung der
Papierakte nicht unerheblich verédndert werden, wurde die Personalvertre-
tung von vornherein beteiligt. Hieraus resultierten insbesondere Anforde-
rungen an das Vorgehen und das Mitbestimmungsverfahren sowie an die
Beteiligung der Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen und externer Beratungs-
stellen. Uberdies wurde ein stufiges Mitbestimmungsverfahren und der
Abschluss einer Dienstvereinbarung vorgesehen.

5 Pilotierungen

Nach

— einer europaweiten Ausschreibung der geforderten Leistungen, einer
behordeniibergreifenden Bewertung der Angebote mit entsprechenden
Prisentationen und Testgestellungen sowie der Auftragsvergabe,
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— einer umfassenden Information aller Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen
des Amtes liber eine Vielzahl von Priasentationen und Befragungen so-
wie

— der Installation der Technik und Einrichtung des Verfahrens

wurde am 1. September 1999 ein einjéhriger Pilotbetrieb auf 30 Arbeits-
plitzen in den Fachabteilungen des Amtes fiir Innere Verwaltung und Pla-
nung aufgenommen. Ziel des Pilotbetriebes war es, das Verfahren mit den
dazugehdrigen organisatorischen Regelungen in der tidglichen Arbeit zu er-
proben und emotionelle beziehungsweise fachliche Vorbehalte abzubauen.

Insbesondere zum Abbau von emotionellen Vorbehalten wurde sicher-
gestellt, dass

— zusammenhéngende Ministerialbereiche (Referate und Sachgebiete) mit
hohem Papieraufkommen am Pilotbetrieb teilnehmen,

— alle Schriftstiicke aus den Pilotbereichen ohne liangere Liegezeiten beim
Scannen in die Automation aufgenommen werden,

— die TUK-Technik stérungsfrei zur Verfiigung steht, zumal jeder Tech-
nikausfall emotionelle Vorbehalte vergroBert, und

— die Pilotanwender — neben den notwendigen Schulungen — laufend iiber
den Sachstand, Verbesserungsvorschliage und Nutzungstricks informiert
werden.

Obgleich der Pilotbetrieb im Amt fiir Innere Verwaltung und Planung ab-
geschlossen ist und das Verfahren im Echtbetrieb mit einer Vernichtung der
gescannten Schriftstiicke auf allen Arbeitsplédtzen eingesetzt wird, konnten
die gewonnenen Erfahrungen noch nicht umfassend ausgewertet werden.
Gleichwohl kann schon jetzt festgestellt werden, dass mit der Einfilhrung
einer elektronischen Dokumentenverwaltung zur Ablosung der Papierakte
der Boden fiir eine IUK-gestlitzte Vorgangsbearbeitung bereitet wird. Auf-
grund der aus den Pilotbereichen zu der elektronischen Dokumentenver-
waltung vorgeschlagenen organisatorischen Verbesserungen kann auch
davon ausgegangen werden, dass die Phantasie fiir eine Weiterentwicklung
der Automation zu einer I[UK-gestiitzten Vorgangsbearbeitung bei den Be-
teiligten wéchst.
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Es darf aber nicht verkannt werden, dass bereits die Ablosung der Pa-
pierakte durch eine elektronische Dokumentenverwaltung eine sorgfaltige
Vorbereitung sowie eine zeitintensive Uberzeugungsarbeit erfordert.

Hierzu folgende Erfahrungen:

— Praxisorientierte Vorfiihrungen sind besser als jedes gesprochene oder
geschriebene Wort!

— Die Einfiihrung elektronischer Dokumentenverwaltungen darf kein tech-
nisches, sondern muss ein organisatorisches Problem sein!

6 Derzeitiger Sachstand

Bereits wihrend des Pilotbetriebes im Amt fiir Innere Verwaltung und Pla-
nung der Behdrde fiir Inneres haben verschiedene Behdrden Hamburgs
(zum Beispiel Senatskanzlei, Finanzbehorde und Kulturbehorde) mit eige-
nen Pilotierungen auf der Basis des erprobten IUK-Verfahrens begonnen.
Die Pilotverfahren in der Behorde fiir Inneres und der Senatskanzlei sind
abgeschlossen und wurden in einen Echtbetrieb iiberfiihrt. In weiteren Be-
horden (zum Beispiel Behorde fiir Wirtschaft und Arbeit) wurden entspre-
chende Projekte eingesetzt. Spezialanwendungen auf einer einheitlichen
IUK-technischen Basis — wie zum Beispiel die Einfithrung der elektroni-
schen Ausldnderakte oder einer elektronischen Personalakte — sind in der
Vorbereitung.

Damit die Behorden bei der Einfilhrung elektronischer Dokumenten-
verwaltungen von den IUK-technischen Vorbereitungen entlastet werden
und sich auf die bereichsspezifischen organisatorischen Problemstellungen
konzentrieren konnen, wurden Mitte 2001 die zentralen IUK-technischen
Komponenten (Server, Datenbanken, Jukeboxen usw.) bei Dataport in ei-
nem Rechenzentrum zusammengefasst und werden die elektronischen Re-
gistraturen liber das stadtweite Datennetz betrieben, was zum Beispiel die
organisatorische Moglichkeit erdffnet, rdumlich oder organisatorisch ge-
trennte Registraturen zusammenzufassen oder zur Zeit redundant gefiihrte
Dokumentensammlungen fiir alle Behdrden zentral vorzuhalten.
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7 Programm ,Abschied von der Papierakte®

Aufgrund der laufenden Projekte zur Einfithrung von elektronischen Do-
kumentenverwaltungen mit den dabei gewonnenen Erfahrungen und er-
kennbaren Moglichkeiten zur laufenden Verwaltungsverbesserung wurde
im Zusammenhang mit den Haushaltsberatungen fiir das Jahr 2001 das
Programm ,,Abschied von der Papierakte” beschlossen und der Senat der
Freien und Hansestadt Hamburg hieriiber unterrichtet. Hierzu wurde aber
realistisch Folgendes festgestellt:

,Der Abschied von der Papierakte wird sich dabei nicht in einem
einmaligen Organisationsakt, sondern nur mittelfristig vollziehen
konnen. Die bisherigen Erfahrungen mit Pilotprojekten zeigen,
dass es hier nicht (primér) um die Bereitstellung neuer Technolo-
gien geht, sondern auch um die Verdnderung gewachsener Ar-
beits- und Lesegewohnheiten, also der gewachsenen Geschifts-
prozesse insbesondere in Ministerialbereichen. Insoweit kommt
der behutsamen Heranfithrung der Anwender an diese neue Tech-
nik besondere Bedeutung zu.“

Zwischenzeitlich wurden
— ein behodrdeniibergreifendes ELDORADO-Projekt fiir die Koordinie-
rung und Beratung der Projekte in den Behorden eingesetzt und

— ein ELDORADO-Beirat unter der Fiithrung des Staatsarchivs fiir den be-
hordeniibergreifenden Informations- und Erfahrungsaustausch gegriindet.

Die Verhandlungen mit den Spitzenorganisationen der Gewerkschaften fiir
den Abschluss einer iibergreifenden ELDORADO-Vereinbarung wurden
aufgenommen und ein Regelwerk fiir den Umgang mit der elektronischen
Dokumentenverwaltung ist in Vorbereitung.
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