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Martin Rost

User-Centric-Workflow fiir den EAP

Das etwas andere Modell vom Einheitlichen
Ansprechpartner

In diesem Beitrag wird ein bislang in der Diskussion liber die Gestaltung des Einheitlichen
Ansprechpartners (EAP) nicht betrachtetes Konzept vorgestellt. Dieses Konzept erfilllt die
rechtlichen Anforderungen des Verfahrensrechts und des Datenschutzes. Obendrein stellt es
flr den Betreiber des EAP vermutlich die wirtschaftlichste und firr die Antragsteller absehbar
die sicherste Losung dar. Die Kernidee besteht darin, den Antragsteller nicht erst beim EAP
sondern bereits auf dessen PC in den Beantragungs-Workflow einzupassen. Im Nebeneffekt
wird dadurch eine sichere Infrastruktur zur vermutlich ohnehin unvermeidlichen Direktkom-

munikation mit den Verwaltungen bereitgestellt.

Einleitung

Die EU-Dienstleistungsrichtlinie (EU-
DLR) gilt als eine der bedeutendsten
Rechtsakte der Europdischen Union, sie st
zum beherrschenden Thema in der deut-
schen Verwaltung geworden. Besondere
Aufmerksamkeit beansprucht die Ausge-
staltung des von der EU-DLR geforderten
Einheitlichen Ansprechpartners (EAFP).
Zum EAP wurden inzwischen erste recht-
liche Einschitzungen, Konzepte und Mo-
delle vorgelegt. Die in diesem Beitrag vor-
gestellte Losung fithrt den Antragsteller
auf dessen Client-PC durch den Prozess.
Dies geschieht dadurch, indem die Anwei-
sungskette des Workflows, mit dem samt-
liche Bescheide abgestimmt erlangt wer-
den sollen, vom EAP, der diese Anwei-
sungskette fiir den Antragsteller aufgrund
der Informationen aus den Behéirden an-
fertigt, an die Clientsoftware des Antrag-
stellers delegiert und ausgefiihrt wird. Da-
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mit hat der Antragsteller die Kontrolle
iiber das Sicherheitsniveau fiir seine Do-
kumente und Daten, die er typischerwei-
se ohnehin zentral bei sich, oder bei einem
von ihm beauftragten Dienstleister, vor-
hilt.

Die aktuelle Situation

Seit der Verabschiedung der EU-DLR vom
28.12.2006 ist inzwischen allseits bekannt,
welche Rolle der Einheitliche Ansprech-
partner (EAP) und das Internal Market
Information System (IMI) bei der Bean-
tragung gewerblicher Genehmigungsver-
fahren, die aus ganz Europa elektronisch
eintreffen kbnnen, einnehmen sollen.'
Man hat nicht nur die Provokation der
Genehmigungsfiktion vor Augen; man
hatauch davon gehért, dass Verwaltungen
angefangen haben, ihre Geschiftsprozes-
se zu beschreiben als Voraussetzung fur
eine verbesserte technische Unterstiitzung
innerhalb der Abteilungen einer Verwal-
tung bzw. zwischen den Verwaltungen
und dem EAP. Und mit Bezug zum gefor-
derten Normen-Screening heifit es, dass
bis zu 50.000 Gesetze und Verordnungen

zu sichten und zu richten seien.” Die anste-
hende Transformation der Regeln der EU-
DLR in das jeweilige Landesverwaltungs-
recht gilt als anspruchsvoll. Erste Entwiir-
fe kursieren bereits, der Abstimmungsbe-
darf zwischen Bund, Lindern und Kom-
munen ist entsprechend grof, insbesonde-
redort, wo zusitzlich E-Government-Ge-
setze installiert werden sollen. Ein Gelin-
gen all dieser Transformationen und An-
passungen ist Voraussetzung fiir ein ord-
nungsgemifies Funktionieren der neu zu-
geschnittenen, technisierten Verfahren in
den Verwaltungen sowie der erst noch
aufzubauenden Organisation fiir den
EAP.

Der EAP als Vermittler

Technisch stellt man sich den EAP iibli-
cherweise so vor, dass der EAP als Ver-
mittler zwischen dem Dienstleister, der
per Internet seinen Antrag iber das Web-
Portal des EAP bearbeiten lassen méchte,
und den verschiedenen Behorden einge-
schaltet wird. Die Frage ist dann, welche
Unterstiitzungsleistungen der EAP gegen-
iiber dem Antrag stellenden Dienstleister
aus dieser michtigen Position heraus er-

1 Fiir den Einstieg in das Thema EU-DLR und
speziell des EAP seien als erster Anlaufpunkt die
Webseiten des Deutschland-Online-Projekts emp-
fohlen: hitp:/fwww.deutschland-online.de/
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2 Eine erste Reflaxion in finf Thesen auf die in
den vielen Konferenzen zur EU-DLR immer wieder
vorgebrachten Urteile und Argumente findet sich
bel Wind 2008.
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Abb. 1| EAP in der Vermittlungsposition, verfiigt iiber alle Workflow-Beschrei-

bungen und Anweisungen in BPEL

Dienstleister

bringen konnen soll unter der Mafigabe,

dadurch die Produktivitat, Effizienz und

Transparenz von Verwaltungsverfahren

zu verbessern. Bei diesem Thema verfolgt

jedes Bundesland eigene Vorstellungen.

Aus dieser Not heraus geboren werden

verschiedene Modelle diskutiert (vgl. Zie-

kow et al. 2006, Bund-Linder-Ausschuss

2007, Schliesky et al. 2008, Lucke et al.

2008). Unterschieden wird zum Beispiel

zwischen dem ,Minimalmodell® oder

~engen Modell” einer bloflen Informa-
tions- und Vermittlungstatigkeit des EAP,
einem ,weiten Modell“ mit einer weitge-
henden Entscheidungskompetenz sowie
einem ,,Modell der Mitte" mit einem EAP

als ,Verfahrensmittler” (vgl. Lunch 2008).

Weitgehend einig sind sich die Interpreta-

tionen darin - und das entspricht schlicht

den Regelungen der EU-DLR -, dass die
bislang bestehenden Zustandigkeiten der

Verwaltungen durch den EAP unangetas-

tet bleiben sollen.

» Wieauch immer der EAP konkret aus-
gestaltet wird, rechnet man - aufgrund
der gesteigerten Transparenz dessen,
was eine Verwaltung macht sowie der
von der EU-DLR vorgesehenen Geneh-
migungsfiktion - mit einer Moderni-
sierung, Technisierung, ja Automati-

3 In der Diskussion dieser Regelungen finden
sich Uberlegungen, die dem EAP mehr Eingriffs-
miglichkeiten einrdumen. Gleichwohl zeigt man
sich dessen bewusst, dass dies das deutsche Verfah-
rensrecht provoziere (vgl, Meidert 2008). Daten-
schutzrechtliche Uberlegungen werden iiblicher-
weise nicht angefihrt.
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Der rechtlich und organisatorisch zu l6-
sende Kernkonflikt fokussiert dabei in der
Frage, inwieweit der EAP inhaltlich auf
die Daten eines Antragstellers zugreifen
kénnen muss. Aus einer verfahrensrecht-
lichen und datenschutzrechtlichen Pers-
pektive kann dabei nur gelten, dass ein
Zugriffauf die Daten, zumal ohne Zustan-
digkeit, bei freundlichster Interpretation
nur minimal invasiv ausfallen darf. Und
dann ist ein Modell des EAP, in dem vor-
gesehen ist, dass der EAP seinen Antrag-
stellern sogar einen Dokumenten-Safe zur
Verfiigung stellen soll, sicherheitstech-
nisch tiberaus aufwindig, anspruchsvoll
und deshalb im realen Betrieb nicht zu-
letzt teuer. Im Dokumenten-Safe sollen al-
le personenbezogenen Daten sowie die fiir
den Bearbeitungsprozess relevanten Do-
kument-Dateien gespeichert werden und
den beteiligten Verwaltungen obendrein
ein Zugriff auf diese eingerdumt werden
kénnen. Die datenschutztechnische Her-
ausforderung besteht dann darin, den
Nutzer bzw. den Antragsteller vor dem

4 Man muss abgeklirt sagen: Wieder einmal, an-
gesichts der friih schon in den 1970er Jahren in
Deutschland gedulerten Visionen und Diskussionen
zur Verwaltungsautomation (vgl. Lenk 1959). Aber
wenn diese These nun im Rahmen der Umsetzung
der EU-DLR tatsachlich zutreffen sollte, dann wirft
das auch ein Schlaglicht auf die Radikalitat der an-
stehenden Veranderungen im Bereich der Verwal-
tungsarbeit, etwa in Form automatisierter Einzelent-
scheide, und nicht zuletzt beziiglich des
Mitarbaiterdatenschutzes im Hinblick auf dann na-
heliegende Leistungs- und Verhaltenskontrollen.
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EAP als Betreiber des Safes zu schiitzen,
wobei der EAP wiederum beispielsweise
die komplizierte Verwaltung von Zertifi-
katen, das Signieren und Verschliisseln
bzw. die Priifung von Signaturen und das
Entschliisseln iibernehmen soll. Und das
alles muss revisionssicher bzw. beweisfest
dokumentiert geschehen, um in Konflikt-
fallen bestehen zu kénnen. Das setzt eine
aufwindige Aktenfiihrung auf Seiten des
EAP, also den Aufbau und Betrieb einer
aufwindigen Biirokratie, voraus.

Diese klar absehbaren Komplikationen
triten dann nicht auf, wenn die eigentliche
~Genehmigungs-Interaktion” zwischen
dem Antragsteller und den Behorden oh-
ne Zwischenschaltung des EAP erfolgte
und der EAP sich allgemein auf die Pflege
und, in den konkreten Antragsverfahren,
auf das Monitoring der Prozesse konzen-
trierte. Und hier setzt das ,,User-Centric-
Workflow"-Modell an, das im Folgenden
beschrieben ist.

User-Centric-Workflow?

Alle Modelle zum Betrieb eines EAP ge-
hen von folgenden Vorstellungen aus: Die
Verwaltungen haben ihre Zustandigkei-
ten, ihre internen Verfahrensablaufe, ihre
Kontaktdaten und Kommunikationska-
nile dem EAP gemeldet. Dem EAP liegen
dariiber hinaus fiir jeden Gewerbeantrag,
der im Webportal des EAP angeklickt
werden kann, die Prozessbeschreibungen
vor, aus denen hervorgeht, in welcher
Form und Reihenfolge die einzelnen Ver-
waltungen zur Bearbeitung ihres Anteils
an einem Antrag einzubeziehen sind. Die-
se Prozessbeschreibungen der Verwaltun-
gen, iiber die der EAP verfiigt, werden als
~Prozesskataster” bezeichnet. Wenn nun
ein Dienstleister, nachdem er sich auf dem
EAP-Portal mit Hilfe eines Logins und
Passworts authentifiziert hat, einen An-
trag stellt, wiirde entsprechend dem aus
dem Prozesskataster festgelegten Ablauf
ein Mechanismus in Gang gesetzt werden,
der jeder Seite - also dem Antragsteller,
den parallel-sternformig angesprochenen
Verwaltungen und nicht zuletzt dem EAP
selber — mitteilt, welche Anforderungen
fir den gewihlten Beantragungsprozess
zu erfiillen sind. In den bislang typischen
Szenarien wiirde nun der EAP anhand sei-
nes Ablaufschemas die Aktivititen der Be-
teiligten im Sinne eines ,Verfahrensmana-
gers” iiberwachen und lenken (vgl. Abb.

1).
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Die Kernidee

Die Kernidee des EAP-Modells des User-
Centric-Workflows (UCW) besteht nun
darin, dass dem Antragsteller nicht nur
die nétigen Informationen gegeben wer-
den, welche Instanz an welche andere In-
stanz welche Anforderungen stellt, son-
dern der Antragsteller bekame zusatzlich
die Kommunikationskanile, auf denen er
Kontakt zu den Verwaltungen aufnehmen
kann sowie eine programmtechnische Be-
schreibung des insgesamt zu durchlaufen-
den Prozesses auf seinen PC iiberspielt, die
gemif der aktuellen Technologie in Form
z.B. der ,Business Prozess Execution Lan-
guage” (BPEL) erfolgte (vgl. Abb. 2). Die
auf dem PC zu installierende Ablaufum-
gebung kann dann die BPEL-Befehle im
Herrschaftsbereich des Antragstellers aus-
fiihren. Mit Hilfe eines solchen Ablauf-
programms, dessen Oberfliche man sich
wie eine Instrumententafel im Cockpit ei-
nes Flugzeugs vorstellen konnte (Dash-
board), wird der Antragsteller angeleitet,
die einzelnen Schritte, die er ohnehin voll-
ziehen muss, wie beispielsweise das Aus-
fiilllen von Formularen, auf seinem PC
durchzufithren. Anschliefend kann er die
Ergebnisse und Dateien direkt und sicher
den einzelnen Verwaltungen zuschi-
cken.’

Dieses Modell belisst einen Teil der Ko-
ordinierungslast fiir einen Beantragungs-
prozess zweifelstrei beim Antragsteller.
Dafiir bekommt dieser ein Héchstmafl an
technischer Unterstiitzung zur Abarbei-
tung des gesamten Workflows. Er wird
nicht nur informiert und bekommt die re-
levanten Formulare zugestellt, sondern er
wird technisch an die Hand genommen

5 Als technisch-operative Infrastruktur fir die si-
chere Kommunikation zwischen Antragsteller und
Verwaltung empfiehlt sich beispielsweise die Nut-
zung von 0SC1 2.0, vgl. httpa/www.osci.de/, Es exis-
tiert ein Video, auf dem das Szenario eines Griin-
dungsprozesses mit Hilfe eines EAF sowie einem
Client, der auf O5CI aufsetzt, plastisch durchgespielt
wird: http:/fshowroom.bos-bremen.de/web/szena-
rio.html?videoid=126728. Was beim Client, der als
EGVP bereits in der Justiz im Einsatz ist, fehlt, ist die
Workflow-Komponente, die die Aktivitaten des An-
tragstellers betreut bzw. steuert. Auf der Verwal-
tungsseite konnen Oberwiegend zentral agierende
E-Government-Gateways und Machrichtenbroker
bzw. Clearingstellen technische Dienstleistungen
fir einzelne Verwaltungen erbringen, wenn diese
nicht auf dem technisch aktuellen Stand operieren.
Generell muss sich noch herausstellen, wie eng die
Zusammenarbeit bspw. zwischen einem méglicher-
weise landesweit zentral agierenden EAP und einem
ebenfalls landesweit zentralen E-Government-Gate-
way ausgelegt werden kann.
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Abb. 2 | Workflow-Anweisungen befinden sich auf dem Client
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und von einem Programm durch den ge-
samten Beantragungsprozess gefithrt. Mit
dem dafiir zu installierenden Programm-
paket, das er vom EAP zugeschickt be-
kommt, hat er auflerdem die Gewissheit,
dass saimtliche Kommunikationen mit
den Verwaltungen sicher, das heifit: inte-
ger und vertraulich, abgewickelt werden
konnen.® Zugleich hat der Antragsteller
die volle Kontrolle tiber seine Daten und
Dateien und seine Kommunikation mit
der Verwaltung. Der Arbeitsrechner ist
der Dokumenten-Safe. Das kann aller-
dings auch bedeuten, dass er sich gegebe-
nenfalls EDV-Dienstleistungen einkaufen
wird, wenn er sie selber nicht erbringen
oder nicht auf seine Bediirfnisse hin zu-
schneiden kann. Moglicherweise versi-
chert sich der Antragsteller der Dienste ei-
nes elektronischen Notars, der beispiels-
weise sicheren Plattenplatz zur Verfiigung
stellt, auf den ganz gezielt Zugriffe fiir au-
torisierte Instanzen freigegeben werden
konnen’. Entscheidend ist hierbei, dass der
Antragsteller das aus seiner Sicht fur ihn
angemessene Sicherheitsniveau in eigener
Souverdnitdt bestimmen kann.

Fiir den Antragsteller wiire es sicher an-
genehmer, wenn ihn der EAP im Sinne ei-
ner inhaltlich orientierten Vollbetreuung
an die Hand nahme. Das setzte allerdings
viel Vertrauen in die Motive, in die Orien-
tierung an der Rechtmifligkeit und nicht
zuletzt in die Sicherheitstechnik des EAP

6 Hierbei kann auf Sicherheitsmechanismen zu-
ruckgegriffen werden, die im Rahmen des
5.A F.E-Projekts (.5ecure Access to Federated
eGovernment/elustice”) zur Realisierung des EGVP
(.Einheitliches Gerichts- und Verwaltungspostfach®)
entwickelt werden.

7 vgl. die Hinweise unter http:/fen.wikipedia.org/
wiki/Enotary.
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voraus.® Aber wie wahrscheinlich ist es,
dass ein EAP so viele kompetente Mitar-
beiterinnen und Mitarbeiter vorhalten
kann, um einen Fliesenleger ebenso wie
eine Reinigungskraft von Atomkraft-
werks-Turbinen, einen Hafner oder Boots-
bauer mitdenkend durch den Dschungel
der Zustindigkeiten und Anforderungen
zu fithren? Fiir eine ohnehin nur formal
verbleibende Unterstiitzung bedarf es
dann aber auch keiner Kenntnisnahme
der Inhalte. Und selbst diese formale Hil-
festellung zu geben ist bereits anspruchs-
voll und kann, bei einem wirtschaftlich
verninftigen Personaleinsatz, nur durch
starke technische Unterstiitzung gesche-
hen.

Die wesentlichen Funktionen des
UCW-Modells des EAP

Indem UCW-Modell hat der EAP nun fol-
gende wesentliche Funktionen zu erfil-
len:

® Zentrales Web-Portal zur Information
potentieller Interessenten bzw. zur Dar-
stellung der Angebote in den Landes-
sprachen der EU;

® zentrales Authentisierungs- und Auto-
risierungsportal fiir die Antragsteller,
Verwaltungen sowie andere EAP;

» Aufbau und Pflege des Prozesskatas-
ters, das eine stindig zu aktualisieren-
de, vollstandige Beschreibung insbeson-
dere der verwaltungsiibergreifenden
Prozesse fiir jedes Antragszenario ent-
hélt und den Antragstellern anbietet;

8 Interessanterweise wird bislang kein Fairness-
mechanismus bzgl. des EAP diskutiert, der fur einen
Dienstleister Uberpriifbar machte, ob der EAP bei-
spielsweise tatsachlich nach der Maxime agierte,
dass derjenige zuerst mahlt, der zuerst kommt.
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® zentrale Bezugstelle fiir Daten, Formu-
lare, fiir die Ablauf-Applikation, die den
durch BPEL gesteuerten Workflow aus-
tithrt, Zertifikate zur sicheren Abwick-
lung der direkten Kommunikation zwi-
schen dem Antragsteller, den beteiligten
Verwaltungen und dem EAP;

zentrale Ansprechstelle fiir alle Beteilig-
ten im Modus eines User-Help-Desk;
Daten sammeln fiir ein ibergreifendes
Auditing laufender Beantragungspro-
zesse, die die Argumentationsgrundla-
ge fiir fortgesetzte Verwaltungsrefor-
men bildet.

Fazit

v

Das User-Centric-Workflow-Modell des
EAP entspricht den Anforderungen
der EU-DLR sowie den meisten Uber-
legungen von Autoren, die die Richtli-
nie unter auch erweiterten, funktiona-
len Interessen interpretieren und kom-
mentieren. Es ist absehbar nicht nur
das rechtlich am einfachsten einzu-
richtende Modell, sondern ist zugleich
die wirtschaftlichste und institutionell
am schnellsten umsetzbare Losung.
Und technisch ist sie zwar anspruchs-
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voll, aber machbar.” Noch besteht Zeit,
auch dieses Modell in einer Referenz-
architektur aufzunehmen. Die Griinde
miissen entsprechend gut sein, sollte
dies nicht geschehen.
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