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Abstract: PICTURE ist eine Modellierungsmethode und ein korrespondieren-
des Werkzeug zur grob granularen Abbildung der gesamten Prozess-
landschaft in einer çffentlichen Verwaltung. Dieser Beitrag beschreibt
den Einsatz der PICTURE-Methode zur Schaffung eines verwaltungs-
�bergreifenden Prozessregisters f�r Kommunen mit dem Ziel, das
vorhandene Wissen �ber die Verwaltungsprozesse zu explizieren,
innerhalb und zwischen Verwaltungsorganisationen zu verbreiten
und dessen Pflege sicherzustellen. Das Prozessregister tr�gt dazu bei,
Wissensdefizite innerhalb einzelner Kommunen, zwischen Kom-
munen sowie zwischen Kommunen und �bergeordneten Behçrden
zu verringern und so einen Beitrag zur Verwaltungsmodernisierung
in Deutschland zu leisten.

1. Motivation eines kommunalen Prozessregisters

Die Kommunalverwaltungen sehen sich in den letzen Jahren zunehmend
mit einer Modernisierungs- und Leistungsl�cke konfrontiert, deren Ursa-
che in einer steigenden Aufgabenlast bei gleichzeitig sinkendem Leistungs-
potenzial liegt. Zus�tzliche Aufgaben entstehen beispielsweise durch die
Verlagerung von Kompetenzen aus hçheren Verwaltungsebenen, steigende
Anforderungen von Seiten der B�rger und Unternehmen sowie auf tech-
nischer Seite durch wachsenden Aufwand zur Beherrschung immer kom-
plexerer Fachanwendungen und immer k�rzerer Innovationszyklen von
Software, Schnittstellen, Standards etc. Das Leistungspotenzial verringert
sich ua wegen schlechter Konjunktur, sinkender Steuereinnahmen, steigen-
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der Verschuldung und einer problematischen demographischen Entwick-
lung.

Um die Modernisierungs- und Leistungsl�cke zu schließen treten die
Kommunen verst�rkt in den nationalen und internationalen Wettbewerb
und adaptieren betriebswirtschaftliche Management-Konzepte (New Public
Management). Auch das Benchmarking r�ckt in Form von interkommuna-
len Vergleichsringen immer st�rker in den Vordergrund. Auf technischer
Ebene wird versucht, den Leitgedanken des E-Government folgend sowohl
Wirtschaftlichkeit als auch B�rgerfreundlichkeit durch die Anwendung
innovativer Technologien zu verbessern. Zur Beherrschung der damit ver-
bundenen Komplexit�t und zur Kostensenkung schließen sich bereits viele
Kommunen in regionalen Softwareauswahl- und Anwendergemeinschaften
zusammen. Trotzdem versch�rft sich die Lage der Kommunen weiter. Ein
Grund daf�r sind Wissensdefizite1 auf suprakommunaler, interkommunaler
und intrakommunaler Ebene.

Suprakommunale Wissensdefizite: Auf Seiten der Kommunen herrscht
Unklarheit dar�ber, welche Anforderungen in Form neuer Verordnungen
oder Gesetze auf sie zukommen, welche Pflichten und ggf sogar neue
Gestaltungsspielr�ume damit verbunden sind und wie man die Anforde-
rungen optimal organisatorisch und technisch umsetzen kann. Auf Seiten
des Gesetzgebers l�sst sich die Wirksamkeit von Gesetzen und Verordnun-
gen oft nicht in ad�quater Zeit �berpr�fen, so dass negative Effekte erst zu
sp�t erkannt werden. Ferner gelingt es nur schwer, Neuerungen gezielt und
schnell an die betroffenen Kommunen zu vermitteln.

Interkommunale Wissensdefizite: Viele Kommunen „erfinden das Rad
neu“, da sie nicht �ber das Wissen verf�gen wie andere Kommunen �hn-
liche Probleme lçsen bzw schon gelçst haben. Ferner besteht h�ufig kein
Problembewusstsein, da Informationen �ber die Qualit�t von Strukturen
und Prozessen fehlen und so mçgliche Verbesserungspotenziale unerkannt
bleiben. Interkommunale Vergleichsringe sind zur Lçsung dieser Problema-
tik ein richtiger Ansatz. Diese basieren bisher auf Kennzahlen und liefern
daher Hinweise, wer etwas besser macht, zeigen aber nicht auf, warum und
unter welchen Rahmenbedingungen (Vergleich von Symptomen, nicht von
Ursachen). Spezifische Eigenschaften einzelner Kommunen bleiben unbe-
r�cksichtigt. Aus dem gleichen Grund ist die B�ndelung in regionale Soft-
wareauswahl- und Anwendergemeinschaften auf ausschließlich tech-
nischer Ebene nur bedingt sinnvoll. Die Basis dieser Gemeinschaften
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sollten nicht r�umliche N�he sondern vielmehr �hnliche Strukturen und
Prozesse, zB auf Basis gleicher Grçße der Verwaltung oder �hnlicher Auf-
gabengebung, sein.

Intrakommunale Wissensdefizite: F�r die Organisationsgestaltung fehlt
weitgehend die strukturierte und transparente Aufbereitung relevanter
Informationen �ber Verfahrensabl�ufe. Dazu gehçren neben einer nutzer-
ad�quaten Visualisierung der Prozesse und ihrer Abh�ngigkeiten auch die
beteiligten Organisationseinheiten innerhalb und zwischen Behçrden
sowie Performance-Kennzahlen. Kennzahlen werden zwar schon in Pro-
duktb�chern verwendet, ihre Auspr�gungen erlauben jedoch keine R�ck-
schl�sse auf deren Ursache in den Prozessen. Daher lassen sich daraus nur
bedingt Handlungsempfehlungen f�r die Organisationsgestaltung ableiten.

F�r die operationale Prozessbearbeitung steht den Mitarbeitern in den
seltensten F�llen Wissen in einer ausreichend transparenten und struktu-
rierten Form zur Verf�gung, dass es zur Bearbeitung von Routineprozessen
wert schçpfend beitragen kann. Gleichzeitig haben einzelne Mitarbeiter kei-
nen �berblick �ber die Einordnung der eigenen T�tigkeit in den Gesamt-
zusammenhang, prozessuale und gesetzliche Interdependenzen sowie
�ber organisatorische Abh�ngigkeiten.

Im Bereich der Anwendungssystemgestaltung werden die DV-Leiter mit
einem komplexen Markt f�r Fachanwendungen, Servertechnologien und
Standards konfrontiert. Viele DV-Leiter sind daher bei der Auswahl von
neuer Software und der Einf�hrung neuer Technologien �berfordert und
schrecken vor tiefgreifenden �nderungen zur�ck, da sie sich auf Basis
unvollst�ndigen Wissens nicht festlegen wollen.

Ein Ausgleich der geschilderten Wissensdefizite bietet ein hohes Poten-
zial zur Verbesserung der kommunalen Leistungsf�higkeit durch die syste-
matische Ausschçpfung von Synergiepotenzialen und die Nutzung innova-
tiver Verfahren und Technologien.

2. Aufbau eines Prozessregisters mit der PICTURE-Methode

Die PICTURE-Methode besteht aus einer Modellierungssprache und einem
Vorgehensmodell und ist wie folgt aufgebaut: Zur Modellierung der Pro-
zesslandschaft wurden 29 wieder verwendbare Prozessbausteine kon-
zipiert,2 deren Bezeichnungen aus der Begriffswelt der Verwaltungsdom�ne
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gew�hlt sind (zB „Dokument geht ein“, „formelle Pr�fung“ etc). Das Abs-
traktionsniveau dieser Bausteine ist so gew�hlt, dass sich mit ihnen prinzi-
piell jeder Verwaltungsprozess fachlich einheitlich beschreiben l�sst
(„was“ wird getan).

Das Potenzial von PICTURE liegt in der Schaffung eines Referenzmodells
f�r Prozesse in Kommunen als zentrales interkommunales Prozessregister
und dessen praktische Nutzbarmachung �ber eine internetbasierte Wissens-
managementplattform.3

Einzelne Referenzprozesse werden durch organisatorische und tech-
nische Informationen erg�nzt und als Wissensbausteine auf der Plattform
hinterlegt. Mithilfe der PICTURE-Methode werden Kommunen in die Lage
versetzt, eigene Ist-Prozesse auf Basis der Prozessbausteine semiformal
abzubilden, diese nach verschiedenen Kriterien mit anderen Kommunen
zu vergleichen und auf Basis der Bewertung Verbesserungspotenziale zu
erkennen. �ber mehrfach positive Bewertungen kçnnen Prozesse als Best-
Practice identifiziert und Kommunen als Modellierungshilfe zur Verf�gung
gestellt werden.

Die Plattform ermçglicht, dass innovatives organisatorisches und tech-
nisches Wissen, welches von unterschiedlichen Kommunen dezentral ent-
wickelt wurde, zentral in einer strukturierten Form zur Verf�gung steht und
von anderen Kommunen adaptiert werden kann. Dadurch wird eine Verein-
heitlichung von Verwaltungsprozessen auf hohem Innovationsniveau
erreicht. Durch die Weitergabe des in innovativen Verwaltungsprozessen
gespeicherten Fachwissens werden die og Wissensdefizite verringert und
die Effizienz und Effektivit�t des Verwaltungshandelns nachhaltig gestei-
gert.4

An dieser Stelle wird eine Aufteilung des Prozessregisters bzw des Refe-
renzmodells in vier Ebenen vorgeschlagen, wobei der Detaillierungsgrad
von Ebene zu Ebene zunimmt.
– Ebene 1 bildet einen funktional-inhaltlichen Ordnungsrahmen, der als

Einstieg in das Modellsystem fungiert und die Navigation durch das Pro-
zessregister ermçglicht. F�r die Darstellung umfangreichen modellbasier-
ten Wissens auf hohem Abstraktionsniveau hat sich die Strukturierung
der Prozessmodelle anhand von Gestaltungsfeldern f�r Kern-, Support-
und F�hrungsprozesse sowie f�r das Umfeld der kommunalen Verwal-
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tung bew�hrt. Die Elemente des Ordnungsrahmens fassen bestimmte
Funktionen anhand ihrer inhaltlichen Abh�ngigkeiten zusammen und
sind mit Organisationseinheiten, wie zB Fachbereichen, vergleichbar.

– Auf Ebene 2 werden die Funktionen aufgeschl�sselt und hierarchisch
strukturiert (zB nach der Organisationsstruktur oder Produktkatalogen).
Die Elemente der Ebene 2 entsprechen einzelnen Dienstleistungen, wie
man sie zB in kommunalen Produktb�chern finden kann. Die Blattele-
mente der Navigationshierarchie in Ebene 2 sind die einzelnen Verwal-
tungsprozesse.

– Auf Ebene 3wird ein Gesamtprozess mit der PICTURE-Methode als Kom-
bination verschiedener Prozessbausteine dargestellt.

– Auf der Ebene 4werden verschiedene Auspr�gungen von Prozessbaustei-
nen bereitgestellt, die dem jeweils darzustellenden Kontext am besten
entsprechen (zB manuelle oder elektronische Archivierung). Als kleinste
Elemente werden den Prozessbausteinen auf Auspr�gungsebene ver-
schiedene Attribute (hier verstanden als Begleitwissen) hinterlegt und
so das Wissen �ber den Prozess vervollst�ndigt. Die Prozessbausteine
enthalten in ihren Attributen Wissen, welches sowohl zur Organisations-
als auch zur Anwendungssystemgestaltung genutzt werden kann.

Informationen zur Organisationsgestaltung:
– die am Prozess beteiligten Organisationseinheiten und Stellen (Sachbear-

beiter, Fachdienstleiter etc)
– zur Prozessbearbeitung bençtigtes Kontextwissen (zB Arbeitsanweisun-

gen oder Gesetzestexte)
– Kennzahlen f�r den gesamten Teilprozess oder einzelne Prozessabschnit-

te, um Vergleiche und Erfolgskontrolle zu ermçglichen (zB Bearbeitungs-,
Liege- und Transportzeiten, Fallzahlen etc)

Informationen zur Anwendungssystemgestaltung:
– zur Unterst�tzung der Prozesse bençtigte Fachanwendungen (zB Bausoft-

ware) und Querschnittsanwendungen (zB Kassenverfahren, B�rokom-
munikationssoftware etc)

– f�r die Anwendungssystemgestaltung relevante Standards und Schnitt-
stellentechnologien, zB fachspezifische Protokolle der OSCI-Protokoll-
familie mit zugehçrigen XML-Strukturen wie XMeld im Bereich Melde-
wesen oder XBau in der Bauordnung

Das Prozessregister wird �ber die PICTURE-Plattorm bereitgestellt und
kann von allen angeschlossenen Kommunen genutzt werden.
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3. Nutzung des Prozessregisters

Die Mçglichkeiten des Prozessregisters werden mittels der internetbasier-
ten PICTURE-Plattform f�r Kommunen nutzbar gemacht. Folgende Nut-
zungsszenarien werden angestrebt:5

Intrakommunales Wissensmanagement: Durch die webbasierte Abbil-
dung von Arbeitsabl�ufen aus Prozessbausteinen dokumentieren die Kom-
munen ihre Verfahren systematisch in strukturierter Form und erhalten
gleichzeitig das relevante Begleitwissen, welches in denWissensbausteinen
gekapselt ist und bei der operativen Vorgangsbearbeitung verwendet wer-
den kann (zB relevante Gesetzestexte). Je nach Nutzergruppe kçnnen unter-
schiedliche Sichten auf die Prozessmodelle gew�hlt werden (zB B�rger-
meister: Grobgranulare Sicht mit Fokus auf Kernprozesse, DV-Leiter:
Feingranulare Sicht mit Fokus auf Informationssysteme). Der webbasierte
Zugang zur PICTURE-Plattform erlaubt es ferner, die Prozessmodelle inklu-
sive des hinterlegten Begleitwissens in ein kommunales Intranet zu expor-
tieren und zB als Organisationshandbuch oder als e-Learning-Plattform f�r
die Mitarbeiterschulung zu verwenden. Zus�tzlich wird eine aktive zeitge-
rechte Benachrichtigung �ber �nderungen der verwendeten Bausteine (zB
durch neue Gesetzestexte) nach dem Push-Prinzip ermçglicht. Schließlich
sind den erfassten Prozessen Kennzahlen zuzuordnen. Diese kçnnen �ber
die og vier Ebenen aggregiert werden, wodurch die PICTURE-Plattform
zus�tzlich Funktionalit�ten eines F�hrungsinformationssystems bietet.

Interkommunales Wissensmanagement: Weiteres Nutzenpotenzial ent-
faltet die PICTURE-Plattform, wenn die modellierten Ist-Prozesse mit
Kennzahlen hinterlegt und anschließend mit anderen Kommunen vergli-
chen werden. Prozesswissen und erg�nzendes technisches und organisato-
risches Wissen erlauben eine pr�zise Ursachenanalyse. Konkrete Hand-
lungsempfehlungen zur Organisations- und Anwendungssystemgestaltung
lassen sich aus Best-Practice-Prozessen anderer Kommunen ableiten. Die
Mçglichkeit zur kontinuierlichen Bewertung der eigenen Prozesse erlaubt
ein effektives Change-Management und eine Erfolgskontrolle bei der
Umsetzung der Soll-Prozesse.

Suprakommunales Wissensmanagement: Sowohl f�r die Kommunen als
auch f�r die �bergeordneten Institutionen ermçglicht die PICTURE-Platt-
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form einen Vergleich und eine Kontrolle unterschiedlicher Rahmenbedin-
gungen (zB Baugesetzgebung in verschiedenen Bundesl�ndern). Da viele
interne Arbeitsabl�ufe durch Gesetze beeinflusst und durch Verordnungen
geregelt sind, kçnnen ggf Handlungsbedarfe seitens des Gesetzgebers iden-
tifiziert werden. Das in den Wissensbausteinen gekapselte Kontextwissen
liefert bei der Analyse von Ursache-Wirkung-Beziehungen entsprechende
Hinweise auf Optimierungspotenziale.

Mit Hilfe der PICTURE-Plattform kçnnen Fragen zur Organisations- und
Anwendungssystemgestaltung beantwortet werden, welche die Wissens-
defizite sowohl auf intra-, inter- als auch suprakommunaler Ebene verrin-
gern (vgl Abb 1).

Organisationsgestaltung Anwendungssystemgestaltung

Intra-
Kommunal

Wie sehen die Abl�ufe in einer
bestimmten Kommune aus und wie
h�ngen diese zusammen?
Welche Organisationseinheiten sind
an welchen Prozessen beteiligt?
Wie haben sich organisatorische
Maßnahmen auf die Verfahrens-
kennzahlen ausgewirkt?

Welche Fachanwendungen unter-
st�tzen welche Prozesse?
Wie sieht die momentane Anwen-
dungssystemarchitektur aus?
Wie hat sich die Einf�hrung einer
neuen Software auf die Verfahrens-
kennzahlen ausgewirkt?

Inter-
Kommunal

Welche Kommune hat die schnells-
ten, qualitativ besten oder kosten-
g�nstigsten Arbeitsprozesse?
Liegen Unterschiede in der Prozess-
bearbeitung?
Liegen Unterschiede in der Organi-
sationsstruktur?

Liegen Erfolgs- und Leistungsunter-
schiede zwischen Kommunen an den
verwendeten Fachanwendungen?
Welche Software hat sich in anderen
Kommunen bew�hrt?
Welche Standards und Technologien
haben sich bew�hrt?

Supra-
Kommunal

Wie wirken sich Gesetzes�nderun-
gen auf die Organisation aus?
Liegen Unterschiede in Prozess-
abl�ufen an unterschiedlichen
gesetzlichen Rahmenbedingungen?

Wie wirken sich Gesetzes�nderun-
gen auf die Anwendungssysteme aus
(zB Signaturrichtlinie)?
Wie kçnnen die Rahmenbedingun-
gen neuer Technologien und Stan-
dards verbessert werden?

Abbildung 1: Beispielhafte Fragestellungen an die PICTURE-Plattform
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