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GrufBwort Landrat Martin Sailer, Landkreis Augsburg
Liebe Leserinnen und Leser,

Biirokratieabbau ist in aller Munde — doch wie kann er tatsdchlich gelingen? Wie konnen Verwal-
tungsverfahren schneller, einfacher und transparenter werden? Diese Fragen beschéftigen Biirgerin-
nen und Biirger, Unternehmen, politische Entscheidungstrager ebenso wie die Verwaltung selbst. Der
Landkreis Augsburg hat sich entschieden, nicht ldnger abzuwarten, sondern aktiv neue Wege zu ge-
hen.

Mit der Initiativbewerbung als Modellregion ,,Ermdglichende Verwaltung® steht unser Landkreis im
Zentrum eines wegweisenden Projekts, das das Potenzial hat, die 6ffentliche Verwaltung nachhaltig
zu verandern.

Das Konzept der Modellregion geht auf einen Vorstofl der Staatsregierung zuriick und wurde im
Landkreis Augsburg gemeinsam mit dem Staatsbeauftragten fiir Biirokratieabbau, Walter Nussel,
MdL, weiterentwickelt und konkretisiert. Der darauthin gefasste Beschluss der Staatsregierung zur
Einfiihrung von Experimentierklauseln er6ffnet Landkreisen kiinftig neue Moglichkeiten, insbeson-
dere staatliche Aufgaben unter modifizierten rechtlichen Rahmenbedingungen zu erfiillen. Dass der
Landkreis Augsburg hierbei eine Vorreiterrolle einnehmen darf, ist Anerkennung und Verpflichtung
zugleich.

Wir gehen das Thema Biirokratieabbau dabei bewusst von mehreren Seiten an: Wir schaffen Ent-
scheidungsrahmen und nutzen vorhandene Ermessensspielrdume biirgerfreundlich aus. Wir wenden
den Datenschutz sachgerecht an, ohne ihn zum Vorwand fiir Untétigkeit werden zu lassen. Wir setzen
auf Digitalisierung und Kiinstliche Intelligenz als Prozessbeschleuniger und sammeln zugleich prak-
tische Erfahrungen dariiber, welche rechtlichen Regelungen sich in der Praxis als entbehrlich erwei-
sen. Die besondere Stirke des Projekts liegt in der Verbindung all dieser Aspekte zu einem integrier-
ten Gesamtansatz.

Der Landkreis Augsburg kann hierbei auf bereits gewonnene Erfahrungen aufbauen. Die Einfiihrung
des digitalen Bauantrags, die Auszeichnung als ,,Digitales Amt* sowie innovative Projekte wie die
KI-gestiitzte Jugendhilfe zeigen, dass wir den eingeschlagenen Weg konsequent verfolgen. Auch
kiinftig wollen wir digitale und intelligente Losungen nutzen, um Verfahren effizienter und transpa-
renter zu gestalten.

Der mit diesem Buch vorliegende Zwischenbericht, der in enger Zusammenarbeit von Wissenschaft,
Studierenden und Verwaltung entstanden ist, leistet hierzu einen wichtigen Beitrag. Er dokumentiert
den bisherigen Projektstand und liefert wertvolle Impulse fiir die weitere Umsetzung der Modellre-
gion. Zugleich zeigt er, wie fruchtbar der Austausch zwischen Theorie und Praxis sein kann.



Mein Dank gilt allen Beteiligten, die mit Engagement, Fachwissen und Offenheit an diesem Projekt
mitwirken. Gemeinsam konnen wir eine moderne, leistungsfahige Verwaltung gestalten, die den Be-
diirfnissen der Biirgerinnen und Biirger sowie der regionalen Wirtschaft gerecht wird.

Mit besten Griilen

Martin Sailer
Landrat



Gruflwort Oberbiirgermeister Martin Ansbacher, Universititsstadt Ulm
Liebe Leserinnen und Leser,

Biirokratie ist kein Selbstzweck. Sie soll Rechtssicherheit gewihrleisten, Transparenz schaffen und
staatliches Handeln verlédsslich machen. Gleichzeitig erleben Biirgerinnen und Biirger, wie auch die
Mitarbeitenden in der 6ffentlichen Verwaltung tagtédglich, dass Prozesse komplex, zeitaufwendig und
nicht immer effizient sind. Vor diesem Hintergrund ist der Abbau unnétiger Biirokratie eine der zent-
ralen Herausforderungen moderner Verwaltung und zugleich eine grofle Chance.

Das vorliegende Buch ,,BiirokratiecabBAU Modellregionen als innovative & nachhaltige Losung*
greift diese Herausforderung auf und zeigt wie innovative Ansdtze, wissenschaftliche Analyse und
praktische Verwaltungserfahrung zusammenwirken konnen. Es macht deutlich: Biirokratieabbau be-
deutet nicht weniger Staat, sondern einen besseren Staat, einen Staat, der seine Prozesse reflektiert,
weiterentwickelt und konsequent an den Bediirfnissen von Biirgerinnen und Biirgern sowie Mitarbei-
tenden ausrichtet.

Das vorliegende Buch dokumentiert eindrucksvoll, wie praxisnahe Lehre, wissenschaftliche Metho-
dik und konkrete Verwaltungsrealitdt erfolgreich miteinander verbunden werden kdnnen. Das Projekt
wurde im Rahmen einer Studierendenarbeit des Studiengangs Public Management der Hochschule
fiir 6ffentliche Verwaltung und Finanzen Ludwigsburg initiiert. Die enge Verzahnung von Wissen-
schaft und Verwaltungspraxis ist dabei ein entscheidender Erfolgsfaktor. Studierende bringen einen
frischen, analytischen Blick ein, wihrend die beteiligten Kommunen und Landratsdmter reale Pro-
zesse, Herausforderungen und Rahmenbedingungen zur Verfiigung stellen.

Die hier dargestellten Projekte stehen exemplarisch fiir diese Zusammenarbeit. Am Beispiel der Pro-
zessanalyse und -optimierung, unter anderem im Bereich der Protokollierung in der Sozialverwaltung
wird deutlich, wie viel Potenzial in einer systematischen Betrachtung bestehender Abldufe steckt.
Gerade in sensiblen und komplexen Aufgabenfeldern zeigt sich, dass Digitalisierung und Prozessop-
timierung nicht nur Effizienzgewinne bringen, sondern auch die Qualitdt der Leistungserbringung
und die Arbeitsbedingungen verbessern konnen.

Als Stadt Ulm begriilen wir diese Herangehensweise ausdriicklich. Ulm versteht sich als moderne,
zukunftsorientierte Kommune, die Digitalisierung, Verwaltungsmodernisierung und Biirokratieab-
bau aktiv gestaltet. Projekte wie dieses leisten einen wichtigen Beitrag, um neue Perspektiven auf
eingefahrene Strukturen zu eréffnen und konkrete, umsetzbare Verbesserungsvorschlidge zu entwi-
ckeln. Modellregionen spielen dabei eine zentrale Rolle: Sie schaffen Riume zum Erproben, Lernen
und Ubertragen erfolgreicher Losungen auf andere Verwaltungen.

Wir danken der Hochschule Ludwigsburg und der Hochschule Landshut fiir die Initiative und die
engagierte Begleitung dieses Projekts, sowie den Studierenden fiir ihre fundierte und praxisorientierte
Arbeit. Des Weiteren gilt der Dank den beteiligten Verwaltungen, dem Landratsamt Augsburg, dem
Markt Meitingen, der Landeshauptstadt Stuttgart und dem Landratsamt Miinchen fiir ihre konstruk-
tive Mitwirkung. Den Leserinnen und Lesern wiinschen wir anregende Einblicke, neue Impulse und
den Mut, die dargestellten Ansitze weiterzudenken und in die eigene Verwaltungspraxis zu iibertra-
gen.



Denn nur gemeinsam kann es gelingen, Biirokratie sinnvoll zu reduzieren und Verwaltung nachhaltig,
innovativ und biirgernah zu gestalten.

Freundliche Grufle

Martin Ansbacher
Oberbiirgermeister



Grufwort Thomas Bonig, Amt fiir Digitalisierung, Organisation und IT Stuttgart

Biirokratieabbau, Verwaltungsdigitalisierung und Kiinstliche Intelligenz sind politisch gewollt —und
medial allgegenwértig. Kaum ein Tag ohne neue Programme, Piloten oder Ankiindigungen. Gleich-
zeitig bleibt ein unbequemer Widerspruch: viel Aktivitdt, zu wenig Wirkung. Zu haufig wird das
Zielbild einer modernen, effizienten und biirgernahen Verwaltung gezeichnet, ohne dass Biirgerinnen
und Biirger oder Beschiftigte spiirbare Verbesserungen erleben.

Was wir vielerorts erleben, ist weniger Transformation als Inszenierung: eine Scheindigitalisierung.
Nicht, weil Technologie fehlt — sondern weil es an Strategie, Steuerung, Standards und konsequenter
Ergebnisorientierung mangelt. Bund und Lénder haben bislang keine tragfdhige, durchgéngige Digi-
talstrategie etabliert, die Verantwortung, Finanzierung, Architektur und Wirkung sauber zusammen-
fiihrt. Stattdessen dominieren fragmentierte MaBBnahmen, die weder konsequent skaliert noch nach-
haltig verankert werden.

Stuttgart hat als Landeshauptstadt den Biirokratieabbau und den priorisierten Einsatz digitaler Mal3-
nahmen friih in den Fokus geriickt — unter anderem 2022 mit der Griindung eines eigenen Amtes fiir
Digitalisierung, Organisation und IT. Zugleich sind kommunale Handlungsspielrdume begrenzt: Fo-
derale Zustandigkeiten, nationale Vorgaben und europdische Rahmenbedingungen setzen enge Gren-
zen — hdufig unabhéingig davon, wie hoch Kompetenz und Veridnderungsbereitschaft vor Ort sind.
Auftillig ist dabei: Sachlich unterschiedliche Vorhaben — ob OZG, Registermodernisierung, Prozess-
digitalisierung oder KI — sto3en in der Umsetzung auf immer dieselben, seit Jahren bekannten Limi-
tierungen. Dass darauf politisch nicht addquat reagiert wird, ist kein Naturgesetz. Es ist vermeidbar.
Und es ist teuer: Wir miissen niichtern von einem dauerhaften, vermeidbaren Staatsversagen sprechen
— mit Milliardenkosten pro Jahr, getragen von den Steuerzahlerinnen und Steuerzahlern und bezahlt
mit Frust, Mehrarbeit und verlorener Zeit.

Die Konsequenz kann nicht sein, weiterhin lokale Optima zu produzieren und diese als Erfolg zu
vermarkten. Entscheidend ist, die Verwaltungslandschaft insgesamt voranzubringen: standardisiert,
skalierbar, Ende-zu-Ende gedacht. Das Leitmotiv muss lauten:

,,Es 1st viel wichtiger, grof8e Dinge gut zu tun, als kleine perfekt.*

Diese Publikation zeigt anhand eindrucksvoller Beispiele aus der Verwaltungspraxis, warum die Be-
herrschung technischer Innovationen allein nicht ausreicht. Sie macht sichtbar, welche Stellhebel tat-
sdchlich wirken — von Governance und Organisation iiber Prozesse, Daten und Registerlogik bis hin
zu Kompetenzen und Verdanderungsmanagement. Nur so entstehen digitale, KI-unterstiitzte Ende-zu-
Ende-Prozesse, die die Verwaltung splirbar entlasten und nachhaltig modernisieren.

Besonders deutlich wird auch: Die verbreitete politische Erzdhlung, das Onlinezugangsgesetz fiihre
quasi automatisch zur digitalen Verwaltung, ist in der aktuellen Auspriagung vor allem ein Marke-
tingversprechen. Denn vielerorts wird nicht der Prozess digitalisiert — sondern lediglich das Papier.
Wer Formulare online stellt, hat noch keinen Verwaltungsprozess modernisiert. Strategisch ist das
fatal: Es erhoht Komplexitét, senkt Produktivitdt und verschiebt den Aufwand — statt ihn zu reduzie-
ren.

Das vorliegende Werk liefert zahlreiche pragmatische Beispiele, wie Digitalisierung und KI so ein-
gesetzt werden konnen, dass echte Wirkung entsteht. Die Kapitel sind nicht nur fachliche Vertiefung,
sondern Impulsgeber — auch iiber die jeweils behandelten Themen hinaus. Fiir alle, die Digitalisierung
und Prozessoptimierung in der 6ffentlichen Verwaltung verantworten oder begleiten, ist dieses Buch



eine wertvolle Unterstiitzung: praxisnah, umsetzungsorientiert und mit dem Blick auf das Wesentli-
che — Ergebnis statt Erzédhlung.

Mein Dank gilt allen Beteiligten fiir ihr Engagement und ihr Know-how. Die digitale Zukunft der
Verwaltung in Deutschland gestalten wir nur gemeinsam. Dafiir miissen wir allerdings neue Wege

gehen — denn die alten funktionieren nicht mehr.

Thomas Bonig
CIO und CDO der Landeshauptstadt Stuttgart
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Vorwort der Herausgeber und Autoren

Je stirker in Medien, Politik aber auch in der Wahrnehmung von Industrie, Dienstleistern und Biir-
gern ,,die Biirokratie* als Hindernis empfunden wird, umso héiufiger und teilweise ausschliefSlich
riickt die Digitalisierung als das Instrument fiir Biirokratieabbau in den Vordergrund. Im politischen
Diskurs wird hingegen meist nur die Bereinigung der bloBen Anzahl an Vorschriften als Losung des
Problems gesehen. Seitens der Verwaltung, gerne in ihrer Gesamtheit als Biirokraten bezeichnet, d.h.
biirokratischer Herrschaft im Sinne von Max Weber, wird stets auf die Bindung der Verwaltung an
das Recht verwiesen, d.h. ein Biirokratieabbau muss stets so erfolgen, dass das Recht gewahrt bleibt
— oder intelligent verdndert wird.

Alle Beteiligten haben die gleichen Ziele — eine Beschleunigung, eine verbesserte Transparenz und
eine einfachere Handhabbarkeit der Verwaltungsabléufe. Gleichzeitig ist der jeweilige Ansatz zu ein-
seitig verengt, was dazu fiihrt, dass trotz zeitgleichen Bemiihens aller Beteiligten keine nennenswer-
ten Fortschritte im Sinne der genannten Ziele erreicht wurden.

Es braucht daher einen radikalen neuen Ansatz, genauer gesagt, einen vierdimensionalen Ansatz, der
alle Aspekte beriicksichtigt und der praxistauglich die tdgliche Arbeit der Verwaltung integrativ in
den Blick nimmt.

Im Lichte der aktuellen Diskussion, angeregt und unterstiitzt vom Beauftragten fiir Biirokratieabbau
der Bayerischen Staatsregierung, MdL Walter Nussel, entstand daher im Friihjahr und Sommer 2025
in Gespriachsrunden im Biiro des Beauftragten der Gedanke an ein gemeinsames Projekt, um Mdog-
lichkeiten eines neuen Ansatzes des Biirokratieabbaus auszuloten. Aus diesen ersten Gespréichen her-
aus entwickelte sich ein Projekt, dessen Ergebnis hier dargelegt wird. Durch Beteiligung und Unter-
stiitzung von

e Biiro des Beauftragten flir Blirokratieabbau der Bayerischen Staatsregierung
Hochschule fiir angewandte Wissenschaften Landshut

Hochschule fiir 6ffentliche Verwaltung und Finanzen Ludwigsburg
Landkreis Augsburg

Landeshauptstadt Stuttgart

Stadt Ulm

konnte dieses Werk entstehen. Ziel war es, Bereiche der Verwaltung zu identifizieren, in denen mit-
tels dieses neuen integrativen Ansatzes, einschlieSlich der Digitalisierung und KI- Unterstiitzung. ein
Abbau von Biirokratie, d.h.

1. Beschleunigung der Durchlaufzeit von Antragstellung bis bescheidmdfiger Erledigung
und/oder

2. Kostensenkung bei der Behdrde und/oder

3. Reduktion des Aufwandes fiir den Rechtsunterworfenen und/oder

4. Kompletter Entfall der Aufgabe moglich ist.

Im Zuge der Studiengénge Public Management, Vertiefungsbereich ,,angewandtes e-Government*
an der Hochschule fiir 6ffentliche Finanzen und Verwaltung Ludwigsburg sowie der Studiengédnge
,Digitales Verwaltungsmanagement* bzw. ,, Wirtschaftsinformatik* an der Hochschule Landshut ent-
stand im Wintersemester 2025/2026 gemeinsam mit der Landeshauptstadt Stuttgart, dem Landkreis
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Augsburg und der Stadt Ulm die vorliegende Arbeit als Ergebnis der wissenschaftlichen Begleitung
der Erarbeitung und Umsetzung des genannten Ansatzes aus der Verwaltungspraxis heraus.

Das Schwergewicht der Arbeit lag am KI-unterstiitzten Bauantrag, wobei eine wesentliche Erkenntnis
die war, dass die bisherige Digitalisierung des Bauantrags, die EfA-Losung ,,Digitaler Bauantrag®
alleine und in dieser Form nicht zukunftsféhig ist. Denn sie besteht im Prinzip aus ,,gescannten Planen
im PDF-Format plus e-Akte* und erfordert einen erheblichen Aufwand fiir Schnittstellen zu den
Fachverfahren der Baubehorden.

Zukunftsfahig ist, vereinfacht gesagt, nur ein digitales 3D-Modell der gesamten Gemeinde, ein ,,Di-
gitaler Zwilling®, in dem basierend auf Vektoren und hinterlegten Routinen wie ,,Abstand vom nichs-
ten Gewdsser" ein Bauantrag digital eingereicht wird, den man sich wie ein ,,digitales Modell des
Bauvorhabens®, welches in das ,,Digitale Stadtmodell* eingefiigt wird, vorstellen muss. Danach lau-
fen K1 gestiitzte Priifroutinen, die dann anhand der Vektoren und anderen Daten autonom z. B. nach-
rechnen, ob der vorgeschriebene Abstand zu einem Gewisser oder bestimmte Farbvorschriften fiir
das Dach eingehalten wurden und im Ergebnis rechtliche Einschitzungen hierzu entweder in Form
von Aktenvermerken oder sogar vorformulierten Baugenehmigungen erstellen.

Zusitzlich wurden die Themen:

Bodenrichtwerte

Vorkaufsrecht Negativzeugnisse

BTM-Bescheinigungen nach § 75 Schengen-Durchfiihrungsiibereinkommen
Digitale Protokollierung in der Sozialverwaltung

analysiert und konkrete Vorschlige fiir eine Digitalisierung gemacht. Die Bodenrichtwerte und Vor-
kaufsrecht/Negativzeugnisse stehen in einem sachlichen Naheverhéltnis zum KI-Bauantrag, wihrend
die hochst unterschiedliche Verwaltungspraxis fiir die Ausstellung und Beglaubigungen fiir Beschei-
nigungen zum Mitflihren von bestimmten Medikamenten einen beeindruckenden Fall von ,,Gold-
Plating* darstellt, wo Unionsvorschriften einfach biirokratisch so verschérft werden, dass sie den
Rechtsunterworfenen massiv belasten. Alleine die Bandbreite der vom Biirger verlangten Gebiihren
von Null Euro (Potsdam) bis 29,00 Euro (Stuttgart) fiir die gleiche Leistung belegt dies eindrucksvoll.

Die Digitale Protokollierung hingegen ist ein Beispiel, wie durch KI-Einsatz massiv im Sozialbereich,
wo aus nachvollziehbaren Griinden alle Gespriache mit Klienten etc. detailliert protokolliert werden

missen, hochwertige Arbeitskraft gespart werden kann.

Die Herausgeber und Autoren danken dem Landkreis Miinchen fiir die Unterstiitzung beim Thema
Bodenrichtwerte.

Die im Text verwendeten Internetquellen sind allesamt mit Stichtag 16.01.2026 zuletzt aufgerufen
worden.

Augsburg, Landshut und Ludwigsburg, im Januar 2026

Die Herausgeber und Autoren
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1 Dimensionen des Biirokratieabbaus

Autoren: Dogan Dogancan, Hammerschmidt Stefanie, Kiihner Daniel

1.1 Einleitung
1.1.1 Modellregion Ermoglichende Verwaltung

Der vorliegende Forschungsansatz beschiftigt sich mit einem neuen Ansatz zur Verwaltungsmoder-
nisierung, der in der Verwaltungspraxis am Landratsamt Augsburg entwickelt wurde. Im Rahmen der
Initiativbewerbung als bayerische ,,Modellregion Ermoglichende Verwaltung" wurden dort innova-
tive Konzepte zur Verfahrensbeschleunigung durch den integrierten Einsatz von Digitalisierung und
Kiinstlicher Intelligenz erprobt ([1], S. 23). Die gewonnenen Erkenntnisse zeigen, dass bisherige Re-
formansétze — etwa isolierte Gesetzesénderungen oder punktuelle Digitalisierungsmalinahmen — re-
gelmifBig an der mangelnden Abstimmung zwischen rechtlichem Rahmen, technischer Umsetzung
und praktischer Anwendung scheitern. Es wurde ein neuer vierdimensional integrierter Ansatz ent-
wickelt, der Entscheidungsspielrdume, Datenschutzkonformitit, KI-Unterstiitzung und Rechtsanpas-
sung systematisch verbindet. Dieser Ansatz wird nun im Rahmen einer Modellregion bei allen Pro-
zessen eines Landratsamts ausprobiert, die Hiirden benannt, Losungen entwickelt und die Ergebnisse
zur Weiterverwendung an das Innenministerium oder das zustindige Fachministerium weitergeleitet.

Um diesen Ansatz bayernweit umzusetzen, wird derzeit ein Bayerisches Modellregionengesetz ent-
worfen und zeitnah verabschiedet. Gerade vor diesem Hintergrund bietet dies einen praxiserprobte
Ausgangspunkt filir die weitergehende wissenschaftliche Analyse. Im vorliegenden Kapitel wird nun
der aus der Verwaltungspraxis erprobte Ansatz wissenschaftlich analysiert.

1.1.2 Der Biirokratieabbau in Deutschland

Innovation und Unternehmergeist gelten als zentrale Voraussetzungen fiir wirtschaftliches Wachs-
tum, Beschéftigung und gesellschaftlichen Wohlstand. Fiir eine Volkswirtschaft wie Deutschland,
die als Hochlohnland iiber kaum natiirliche Rohstoffe verfiigt, sind giinstige institutionelle Rahmen-
bedingungen daher von besonderer Bedeutung. Neben leistungsfihigen Bildungs- und Forschungs-
systemen zdhlt hierzu insbesondere ein effizientes und verldssliches Rechtssystem, das unternehme-
risches Handeln unterstiitzt, anstatt es zu behindern.

In den vergangenen Jahrzehnten hat sich die deutsche Gesetzes- und Verwaltungslandschaft jedoch
zunehmend verdichtet. Umfangreiche Genehmigungs-, Melde- und Dokumentationspflichten prigen
heute weite Teile des wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Handelns. Das 6ffentliche Leben ist in
Deutschland in einem Maf3e reguliert, das im internationalen Vergleich als auBBergewohnlich hoch
gilt. Die Folgen dieser Entwicklung zeigen sich unter anderem in riickldufigen Investitionen, einer
schwachen Griindungsdynamik sowie einer anhaltend hohen Zahl von Unternehmensinsolvenzen.

Die wachstumshemmende Wirkung von Biirokratie und staatlicher Reglementierung ist der politi-
schen Entscheidungsebene seit langem bekannt. Entsprechend blicken die Bemiihungen um Deregu-
lierung und Biirokratieabbau auf eine lange Tradition zuriick. In den vergangenen Jahrzehnten wur-
den auf Bundesebene zahlreiche Kommissionen und Reforminitiativen ins Leben gerufen, die auf
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eine Vereinfachung von Rechts- und Verwaltungsstrukturen abzielten. Eine nachhaltige Trendum-
kehr konnte bislang jedoch nicht erreicht werden.

Im Gegenteil zeigt sich, dass der Umfang staatlicher Regulierung weiterhin zunimmt. Fiir abge-
schaffte Vorschriften wurden vielfach neue Regelungen geschaffen, sodass die Gesamtzahl von Ge-
setzen und Verordnungen stetig gewachsen ist. Dieser langfristige Trend zur Ausweitung staatlicher
Intervention ist nicht allein politisch bedingt, sondern auch Ausdruck gesellschaftlicher Erwartungen
nach umfassender Absicherung und Einzelfallgerechtigkeit. Das daraus entstandene Regelungsge-
fiige bindet erhebliche Ressourcen, verursacht hohe Kosten und schriankt die wirtschaftliche Dynamik
zunehmend ein ([2], S. 3-5).

1.1.3  Der Begriff der Biirokratie

Der Begrift der Biirokratie ist in Wissenschaft und Praxis nicht einheitlich definiert und wird je nach
Kontext unterschiedlich weit gefasst. In einem engen, verwaltungspraktischen Verstindnis bezeich-
net Biirokratie die Gesamtheit staatlich festgelegter Regeln, Verfahren und Pflichten, die der Umset-
zung gesetzlicher Vorgaben dienen. Hierzu zéhlen insbesondere Genehmigungs-, Melde-, Berichts-
und Dokumentationspflichten, die sich aus Gesetzen, Rechtsverordnungen, Satzungen oder Verwal-
tungsvorschriften ergeben.

Biirokratie erfiillt damit eine zentrale Ordnungs- und Steuerungsfunktion im Staat. Sie dient der Si-
cherstellung von Rechtssicherheit, Transparenz und Gleichbehandlung und soll gewihrleisten, dass
staatliches Handeln regelgebunden, nachvollziehbar und kontrollierbar erfolgt. In diesem Sinne ist
Biirokratie ein notwendiger Bestandteil moderner, arbeitsteiliger Gesellschaften und komplexer po-
litisch-administrativer Systeme ([2], S. 3-5).

In der klassischen Organisations- und Verwaltungstheorie wird Biirokratie iiberwiegend positiv be-
wertet. Insbesondere Max Weber versteht Biirokratie als eine technisch iiberlegene Organisations-
form, die durch klare Regeln, festgelegte Zustdndigkeiten und hierarchische Strukturen eine rationale
und effiziente Aufgabenerfiillung ermdglicht. Durch die Standardisierung von Verfahren und die ein-
deutige Zuordnung von Verantwortlichkeiten schafft Biirokratie Rechts- und Planungssicherheit und
reduziert willkiirliches Handeln ([3], S. 9-10).

Demgegeniiber steht das in der 6ffentlichen Debatte verbreitete, meist negativ gepréigte Biirokratie-
verstindnis. Biirokratie wird hier hdufig mit iiberméfBiger Reglementierung, starren Verwaltungs-
strukturen und langwierigen Entscheidungsprozessen assoziiert. Kritisiert werden insbesondere die
Vielzahl und Komplexitét staatlicher Regelungen sowie die daraus resultierenden administrativen
Belastungen fiir Unternehmen und Biirgerinnen und Biirger ([3], S. 10-11).

1.1.4 Ursachen biirokratischer Belastungen

Nach Klepper ist das anhaltende Wachstum der Biirokratie in Deutschland Ausdruck eines langftis-
tigen Trends zur Ausweitung staatlicher Intervention und Regulierung. Eine zentrale Ursache liegt in
der zunehmenden gesellschaftlichen Nachfrage nach staatlicher Sicherheit und umfassender Absi-
cherung individueller Risiken. In den vergangenen Jahrzehnten wurde vom Staat verstirkt erwartet,
Gefahren fiir den Einzelnen moglichst auszuschlieBen und verbleibende Risiken umfassend abzusi-
chern. Diese Entwicklung hat zu einer kontinuierlichen Ausweitung staatlicher Aufgaben, Regelun-
gen und Kontrollmechanismen gefiihrt ([2], S. 3-5).
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Dariiber hinaus weist Klepper darauf hin, dass der Gesetzgeber verstérkt bemiiht ist, groftmogliche
Einzelfallgerechtigkeit herzustellen. Die Beriicksichtigung immer weiterer Eventualititen fiihrt zu
einer zunehmenden Differenzierung und Detailtiefe gesetzlicher Regelungen. In der Folge ist ein
engmaschiges Regelungsgefiige entstanden, das stetig anwéchst und sich nur schwer wieder zuriick-
fithren lasst ([2], S. 4-5).

Verstérkt wird dieser Trend durch das Ausbleiben einer wirksamen Trendumkehr trotz zahlreicher
Initiativen zum Biirokratieabbau. Fiir abgeschaffte Regelungen wurden vielfach neue Vorschriften
geschaffen, sodass die Gesamtzahl von Gesetzen und Verordnungen weiter gestiegen ist ([2], S. 4).
Die Studie ,,Biirokratie und ihre Folgen fiir die Wirtschaft in Deutschland* identifiziert zusétzlich
institutionelle und 6konomische Ursachen des Biirokratiewachstums. Ein zentrales Problem besteht
im Fehlen wirksamer Anreize innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung, bestehende Regelungen abzu-
bauen. Der Abbau von Biirokratie ist hdufig mit einem Verlust von Zusténdigkeiten, Ressourcen oder
Budgetmitteln verbunden, wihrend die Schaffung neuer Aufgaben und Regelungen tendenziell mit
organisatorischen Vorteilen einhergeht ([3], S. 15-16).

Zudem bestehen politische Anreize zur Einfilhrung neuer Regulierungen, da deren Kosten liberwie-
gend bei Unternehmen und Biirgerinnen und Biirgern anfallen und nicht unmittelbar im 6ffentlichen
Haushalt sichtbar werden. Gleichzeitig sind die potenziellen Vorteile eines Biirokratieabbaus breit
gestreut, zeitlich verzégert und fiir einzelne Akteure kaum unmittelbar wahrnehmbar, was den Abbau
bestehender Regelungen zusitzlich erschwert.

Weitere Ursachen liegen laut Studie in einer hohen Risikoaversion der Verwaltung sowie in einer
restriktiven Auslegung bestehender Vorschriften. Dies fiihrt zu zusitzlichen Verfahrensanforderun-
gen, ldngeren Bearbeitungszeiten und einer zunehmenden Komplexitit administrativer Abldufe.
Auch die bislang nur schleppend voranschreitende Digitalisierung der Verwaltung wird als wesentli-
cher Treiber biirokratischer Belastungen identifiziert ([3], S. 15-17).

Verzogerung bei
Digitalisierung der Unzureichende Beachtung
Verwaltung der bei Unternehmen
anfallenden
Brokratiekosten

Praxisuntauglichkeit
der Gesetze

Burokratie-
wachstum

Budget-und Output-
maximierungsbestrebungen
der Verwaltung

Risikoaversion
rechtsanwendender
Behdrden

Fehlende Anreize fiir
Biirokratieabbau

Abbildung 1 Zusammenfassende Darstellung der Biirokratietreiber nach Haucap et al.
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Abbildung 1 stellt zentrale Treiber des Biirokratiewachstums dar. Im Mittelpunkt steht das fortschrei-
tende Wachstum biirokratischer Strukturen, das durch mehrere institutionelle und organisatorische
Faktoren begiinstigt wird. Dazu zdhlen unter anderem eine hohe Prizisionsdichte gesetzlicher Rege-
lungen, Risikoaversion rechtsanwendender Behdrden sowie Budget- und Outputmaximierungsbe-
strebungen innerhalb der Verwaltung. Dariiber hinaus wirken fehlende Anreize zum Biirokratieab-
bau, Verzogerungen bei der Digitalisierung der Verwaltung sowie unzureichende Rechtskenntnisse
bei Unternehmen und Beraterinnen und Beratern als verstirkende Faktoren. In ihrer Gesamtheit tra-
gen diese Treiber dazu bei, dass biirokratische Strukturen weiter anwachsen und bestehende Rege-
lungen nur unzureichend zuriickgefiihrt werden ([3], S. 19).

1.1.5 Auswirkungen biirokratischer Belastungen

Auf Unternehmensebene zeigt sich, dass biirokratische Anforderungen ihre Wirkung haufig nicht in
Form unmittelbarer Standortentscheidungen entfalten, sondern vor allem {iber indirekte Anpassungs-
reaktionen. Die Studie von Haucap et al. verdeutlicht, dass Unternehmen auf hohe biirokratische Be-
lastungen typischerweise mit einer vorsichtigeren Investitionspolitik reagieren. Investitions- und In-
novationsprojekte werden verzogert, verkleinert oder schrittweise angepasst, um regulatorische Un-
sicherheiten und administrative Risiken zu begrenzen. Diese Zurilickhaltung wirkt sich insbesondere
in dynamischen und innovationsgetriebenen Branchen negativ aus, da zeitkritische Marktchancen
nicht vollstindig genutzt werden konnen ([3], S. 20-21).

Dartiber hinaus erhohen komplexe und langwierige Verwaltungs- und Genehmigungsverfahren die
Planungsunsicherheit fiir Unternehmen. Uneinheitliche Auslegungen von Vorschriften, unklare Zu-
stindigkeiten sowie lange Bearbeitungszeiten erschweren die verlédssliche Kalkulation von Kosten,
Zeitplanen und Projektrisiken. Dies fiithrt dazu, dass unternehmerische Entscheidungen stirker auf
kurzfristige Anpassungen ausgerichtet werden, wihrend langfristige strategische Vorhaben an Be-
deutung verlieren ([3], S. 22).

Besonders ausgeprigt sind diese Effekte bei kleinen und mittleren Unternehmen, da sie iiber gerin-
gere personelle und organisatorische Kapazititen zur Bewéltigung administrativer Anforderungen
verfiigen. Wihrend groflere Unternehmen biirokratische Aufgaben teilweise durch spezialisierte Ab-
teilungen abfedern konnen, wirken identische Anforderungen bei kleineren Betrieben iiberproportio-
nal belastend. Dies verstérkt strukturelle Wettbewerbsnachteile und tragt zur schwachen Griindungs-
und Wachstumsdynamik bei ([2], S. 3-5, [3], S. 21).

Auf gesamtwirtschaftlicher Ebene flihren diese unternehmensbezogenen Anpassungsreaktionen zu
einer schleichenden Abschwichung von Innovations- und Wachstumsprozessen. Biirokratische
Hemmnisse verlangsamen strukturelle Anpassungen an technologische, 6kologische und wirtschaft-
liche Verdnderungen und mindern damit die langfristige Leistungsfahigkeit der Volkswirtschaft. Die
negativen Effekte entfalten sich dabei weniger abrupt, sondern kumulativ iiber lingere Zeitrdume,
wodurch sie politisch und 6konomisch oft unterschitzt werden ([3], S. 22-23).

Zusammenfassend stellt sich also nicht mehr die Frage, ob Biirokratie abgebaut werden muss, son-
dern wie ein solcher Abbau wirksam, nachhaltig und strukturell erfolgen kann. Die bisherigen Be-
funde zeigen, dass isolierte Einzelmafinahmen Beispielsweise das Streichen einzelner Vorschriften
oder punktuelle Verfahrensvereinfachungen, zwar kurzfristige Entlastung schaffen kdnnen, aber die
zugrunde liegenden Entstehungs- und Wirkungsmechanismen biirokratischer Belastungen jedoch un-
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beriihrt lassen. Daraus ergibt sich die Notwendigkeit eines systematischen, analytisch fundierten An-
satzes, der Biirokratieabbau nicht als EinzelmaBBnahme, sondern als mehrdimensionalen Gestaltungs-
prozess versteht.

1.2 Der Begriff Dimension
1.2.1 Analystische Dimension des Biirokratieproblems

Um Biirokratieabbau systematisch analysieren und gestalten zu konnen, bedarf es einer Strukturie-
rung des komplexen Phdnomens Biirokratie entlang klar abgrenzbarer Betrachtungsebenen. Der Be-
griff der Dimension dient in diesem Zusammenhang als analytisches Ordnungsprinzip, das es ermog-
licht, unterschiedliche Ursachen, Erscheinungsformen und Wirkungszusammenhénge biirokratischer
Belastungen voneinander zu unterscheiden, ohne sie isoliert zu betrachten. Durch die Differenzierung
in mehrere Dimensionen wird Biirokratie nicht als eindimensionales Problem verstanden, sondern als
Ergebnis des Zusammenwirkens rechtlicher, organisatorischer, technischer und kultureller Faktoren,
die jeweils spezifische Ansatzpunkte fiir Entlastung erdffnen.

1.2.2 Die Dimensionen des Biirokratieabbaus

Der Begriff der Dimension wird im allgemeinen Sprachgebrauch haufig mit mathematischen oder
physikalischen GroBen in Verbindung gebracht. In analytischen, sozial- und verwaltungswissen-
schaftlichen Kontexten besitzt er jedoch eine andere Bedeutung. Nach dem Duden bezeichnet eine
Dimension ein ,,Ausmaf im Hinblick auf seine riumliche, zeitliche oder begriffliche Erfassbarkeit*!.
Ubertragen auf gesellschaftliche und politische Fragestellungen meint der Begriff damit einen klar
abgrenzbaren Aspekt oder Betrachtungsbereich eines komplexen Phinomens, der begriftlich gefasst
und analytisch untersucht werden kann. Dimensionen dienen folglich dazu, komplexe Sachverhalte
zu strukturieren, indem unterschiedliche Seiten oder Ebenen eines Problems unterschieden und sys-

tematisch betrachtet werden.

Im Kontext dieser Arbeit verweist der Dimensionsbegriff darauf, dass Biirokratie weder eindimensi-
onal entsteht noch durch einzelne MaBBnahmen wirksam reduziert werden kann. Biirokratische Belas-
tungen resultieren nicht ausschlieBlich aus Gesetzen oder formalen Regelungen, sondern ebenso aus
Denkweisen, Entscheidungsstrukturen, technischen Rahmenbedingungen sowie organisatorischen
Praktiken innerhalb von Verwaltungen. Eine auf einzelne Vorschriften oder konkrete Verwaltungs-
verfahren verengte Perspektive bleibt daher analytisch unzureichend. Bereits Frithere verwaltungs-
wissenschaftliche Arbeiten, insbesondere die von Mayntz sowie klassische organisationssozio-
logsche Biirokratietheorien, verstehen Biirokratie als ein vielschichtiges Phdnomen, das sich weder
auf eine einzelne Ursache noch auf eine einzelne Ebene reduzieren ldsst. Um diese Komplexitét sys-
tematisch erfassbar zu machen, wurde frith der Versuch unternommen, Biirokratiekritik entlang un-
terschiedlicher Dimensionen zu strukturieren. Dabei wird zwischen einem ,,Zuviel an Staat®, einem
»Zuviel an Regulierung® sowie biirokratischen Organisations- und Verfahrensstrukturen innerhalb
der Verwaltung unterschieden.(5], S. 13-14, S. 21-22)

Die erste Dimension beschreibt Biirokratisierung als Ausdruck eines ,,zu viel Staates*. Gemeint ist
hier nicht die konkrete Ausgestaltung staatlicher Eingriffe, sondern der Umfang staatlicher Aktivita-
ten insgesamt. Biirokratiekritik richtet sich in dieser Dimension vor allem auf die GréBe des 6ffentli-
chen Sektors, gemessen an staatlichen Ausgaben, Einnahmen sowie am Umfang des 6ffentlichen

! https://www.duden.de/rechtschreibung/Dimension
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Dienstes. Es zeigt sich jedoch, dass Deutschland im internationalen Vergleich weder iiberdurch-
schnittlich hohe Staatsquoten noch einen aufgebldhten 6ffentlichen Dienst aufweist. Vielmehr liegen
staatliche Ausgaben, Steuer- und Abgabenquoten sowie der Anteil der 6ffentlich Beschéftigten im
europdischen Durchschnitt oder teilweise darunter, was darauf hindeutet, dass Biirokratieprobleme
nicht primér aus der quantitativen Ausdehnung des Staates resultieren ([8] S.22-23, S. 35-44).

Die zweite Dimension der Biirokratisierung betrifft ein ,,zu viel an Regulierung®. Hier steht nicht der
Umfang staatlicher Aufgaben im Vordergrund, sondern die Art und Weise staatlicher Steuerung
durch rechtliche Vorgaben. Innerhalb dieser Dimension unterscheidet man die drei Subdimensionen.
Zum einen geht es um den quantitativen Umfang von Regelungen, also die Zahl und Dichte von
Gesetzen, Verordnungen und Normen. Zum anderen wird die materielle Regelungsebene betrachtet,
die sich auf die inhaltliche Strenge von Standards etwa im Umwelt-, Arbeits- oder Verbraucherschutz
bezieht. SchlieBlich spielt die administrative Regelungsebene eine zentrale Rolle, die sich auf die mit
Regulierung verbundenen Informations-, Nachweis- und Dokumentationspflichten konzentriert. Ge-
rade diese administrative Ausgestaltung wird als zentrale Quelle biirokratischer Belastungen identi-
fiziert, da vergleichbare politische Ziele hidufig mit deutlich geringerem administrativem Aufwand
erreicht werden konnten ([8], S. 22-23).

Die dritte Dimension schlieBlich riickt Biirokratisierung als Problem biirokratischer Organisation und
Verfahren in den Fokus. Hierbei geht es weniger um Gesetze oder staatliche Aufgaben, sondern um
die Funktionsweise von Verwaltungen selbst. Unterschieden wird zwischen intraorganisatorischen
Problemen innerhalb einzelner Behorden, etwa durch iiberméfBige Hierarchisierung, formalisierte Ab-
laufe oder mangelnde Kundenorientierung, und interorganisatorischen Problemen, die aus der Koor-
dination zwischen verschiedenen Behdrden und staatlichen Ebenen entstehen. Insbesondere lange
Genehmigungsverfahren, Mehrfachzustindigkeiten und parallele Berichtspflichten werden als typi-
sche interorganisatorische Biirokratieprobleme beschrieben, die fiir Betroffene besonders belastend
sind ([8], S. 23-24, 45-49).

Umfang staatlicher Ausgaben
Zu viel Staat Staatliche Ausgabenebene

GroRe des offentlichen Sektors

Anzahl von Regelungen

Jann et al. Zu viel

( 20 07) [5] it o Materielle Standards

Materielle Regelungsebene

Dichte und Komplexitit von Regelungen
Administrative Regelungsebene

Organisation und Handlungsformen innerhalb
einzelner Behorden
Intra-organisatorische Strukturen und Ablaufe
Blirokratische
Verfahren

NN

Koordination zwischen unterschiedlichen
Behorden der offentlichen Verwaltung
Interorganisatorische Ablaufe

Abbildung 2 Systematisierung des Biirokratieproblems entlang dreier Dimensionen und fiinf staatlicher Ebenen.
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Diese dreidimensionale Betrachtung wird in weiterfithrenden Analysen jedoch als nicht hinreichend
angesehen. Aufbauend auf Arbeiten des Instituts fiir Stidwestdeutsche Wirtschaftsforschung wird
vorgeschlagen, das Biirokratieproblem umfassender zu fassen und entlang von insgesamt fiinf Ebenen
zu differenzieren. Ausgangspunkt bildet dabei die Aufgabenebene, die auf einen geringeren Umfang
staatlicher Tétigkeiten zielt und Biirokratieabbau im Sinne eines ,,weniger Staat* versteht. Daran
schlieit die politische Regulierungsebene an, auf der durch weniger Vorschriften beziechungsweise
durch eine Absenkung politischer Ziele oder Standards Entlastung erreicht werden soll. Die admi-
nistrative Regulierungsebene setzt hingegen nicht an den Zielen selbst an, sondern an der Qualitét der
Regelsetzung, indem bestehende Zielsetzungen durch klarere, einfachere und besser strukturierte
Vorschriften umgesetzt werden.

Eine weitere Ebene betrifft die Umsetzung von Regulierungen innerhalb der Verwaltung. Hier stehen
intra- und interorganisatorische Abldufe im Fokus, etwa Fragen der Aufbau- und Ablauforganisation,
der Koordination zwischen Behorden sowie der Effizienz administrativer Verfahren. Ergdnzend kann
schlieBlich eine flinfte Ebene unterschieden werden, die die konkrete Auslegung und Anwendung
von Vorschriften gegeniiber den Zieladressaten betrifft. Diese Verhaltensebene riickt das tatsdchliche
Verwaltungshandeln in den Mittelpunkt und beriicksichtigt, wie Regelungen im Einzelfall interpre-
tiert, kommuniziert und vollzogen werden ([6], S. 2).

Weniger Staat
Aufgabenebene

Weniger Vorschriften

Politische
Regulierungsebene

Geringere Ziele bzw. Standards

Schuppert Administrative
(2008) [6] Regulierungsebene
Bessere Vorschriften bei
unverdnderten Zielsetzungen
Intra- und
interorganisatorische
Abldufe Bessere Umsetzung der
Regulierungen
Verhaltensebene Die konkrete Auslegung und

|/

Anwendung von Regulierungen
gegenuber Zieladressaten

Abbildung 3 Fiinf Dimensionen des Biirokratieabbaus und zugehorige Ansatzpunkte staatlichen Handelns.

Die dargestellte fiinfdimensionale Betrachtung macht deutlich, dass Biirokratieabbau den gesamten
Entstehungs- und Wirkungszusammenhang biirokratischer Belastungen umfasst — von der grundsitz-
lichen Frage staatlicher Aufgaben iiber die politische und administrative Ausgestaltung von Regulie-
rung bis hin zur organisatorischen Umsetzung und konkreten Anwendung von Vorschriften. Biiro-
kratie entsteht dabei nicht isoliert auf einer dieser Dimensionen, sondern im Zusammenspiel unter-
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schiedlicher rechtlicher, organisatorischer, technischer und kultureller Faktoren. Ein wirksamer Bii-
rokratieabbau muss daher ebenfalls multidimensional ansetzen und sowohl formale Regelwerke als
auch Entscheidungslogiken, Vollzugspraktiken und technische Rahmenbedingungen beriicksichti-
gen.

Die Mehrdimensionalitdt biirokratischer Belastungen erfordert fiir die Analyse von Entlastungsansit-
zen einen integrierenden Bezugsrahmen, der die einzelnen Dimensionen nicht nur benennt, sondern
in ihrem wechselseitigen Zusammenhang systematisch zusammenfiihrt.

1.2.3 Eigener Bezugsrahmen zu Analyse des Biirokratiecabbaus

Aufbauend auf den dargestellten verwaltungswissenschaftlichen Ansédtzen wird Biirokratiecabbau im
vorliegenden Kapitel entlang von vier zentralen Dimensionen analysiert. Diese Auswahl erhebt kei-
nen Anspruch auf theoretische Vollstindigkeit oder allgemeine Giiltigkeit, sondern folgt einer pra-
xisorientierten Fokussierung auf jene Bereiche, in denen biirokratische Belastungen besonders wirk-
sam entstehen und zugleich realistische Entlastungspotenziale bestehen.

Die vier Dimensionen sind analytisch trennbar, greifen in der Verwaltungspraxis jedoch eng ineinan-
der und bilden gemeinsam den Bezugsrahmen fiir die nachfolgenden Kapitel. Sie dienen dazu, die
unterschiedlichen Entstehungs- und Wirkungszusammenhénge biirokratischer Belastungen systema-
tisch zu ordnen und konkrete Ansatzpunkte fiir einen wirksamen und nachhaltigen Biirokratieabbau
herauszuarbeiten.

Im Einzelnen umfassen sie erstens das Kapitel ,, Mindset und der Entscheidungsrahmen ‘ als kultu-
relle und organisatorische Grundlage staatlichen Handelns, zweitens einen sachgerechten Umgang
mit Datenschutz als Voraussetzung fiir eine zugleich handlungsfihige und rechtssichere Verwaltung,
drittens den Einsatz von KI und Digitalisierung als technologische Dimension zur Vereinfachung und
Automatisierung administrativer Prozesse sowie viertens den Abbau von Rechtsvorschriften als
rechtliche Dimension zur Reduktion unnétiger Regelungsdichte. Diese vier Dimensionen greifen in-
einander und bilden gemeinsam den analytischen Rahmen, innerhalb dessen im Folgenden konkrete
Ansatzpunkte fiir einen wirksamen und nachhaltigen Biirokratieabbau entwickelt werden.

1.3 Mindset und Entscheidungsrahmen

Verwaltungshandeln werden im Allgemeinen nicht nur durch formale Regeln und Prozesse geprégt,
sondern auch durch grundlegende Denk- und Entscheidungsweisen. Diese beeinflussen, wie Situati-
onen bewertet werden, welche Handlungsspielrdume wahrgenommen werden und wie mit Verénde-
rungen umgegangen wird. Gerade in komplexen Verwaltungsstrukturen spielen solche Muster eine
zentrale Rolle.

Vor diesem Hintergrund wird Entbiirokratisierung hiufig nicht allein als strukturelle oder technische
Aufgabe verstanden, sondern auch als kulturelle Herausforderung. Tief verankerte Routinen und Ent-
scheidungslogiken sorgen zwar flir Stabilitdt und Verldsslichkeit, konnen Anpassungen jedoch er-
schweren. Gleichzeitig steigen die Anforderungen an staatliches Handeln, flexibler und 16sungsori-
entierter auf verdnderte Rahmenbedingungen zu reagieren.

Im Rahmen der folgenden Analyse werden zunichst die theoretischen und psychologischen Grund-
lagen von Verdnderungsprozessen innerhalb hierarchischer Strukturen beleuchtet. Darauf aufbauend
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werden Konzepte wie Agilitit, eine moderne Fehlerkultur und das Subsidiarititsprinzip als Hebel fiir
einen flexiblen und dennoch stabilen Staat untersucht. AbschlieBend wird anhand praktischer Ansétze
aufgezeigt, wie dieser kulturelle Wandel im Verwaltungsalltag konkret operationalisiert und verste-
tigt werden kann.

1.3.1 Das Erbe der Biirokratie (Max Weber)

Die von Max Weber definierten Prinzipien der Biirokratie sorgten historisch betrachtet fiir eine hohe
Stabilitdt und verlédssliche Abldufe. Im direkten Vergleich zu fritheren willkiirlichen Verwaltungsfor-
men, erwies sich das biirokratische Modell aufgrund seiner Genauigkeit, Bestandigkeit und Effizienz
als tiberlegen ([7], S. 81, S. 65-106).

Weber erkannte jedoch frith die potenziellen Schattenseiten dieses Systems. Er warnte davor, dass
eine fortlaufende Biirokratisierung gesellschaftliche Entwicklungen hemmen und langfristig in eine
starre Ordnung fiihren konnte. Was in stabilen Umwelten Sicherheit gewihrleistete, kann sich in einer
dynamischen Welt zu einem ,,Gehduse der Horigkeit” wandeln: Die strikte Regelbindung blockiert
in diesem Fall die notwendige Anpassungsfahigkeit der Organisation ([8], S. 65-106).

Diese Spannung zwischen notwendiger Stabilitdt und der heute erforderlichen Flexibilitdt pragt die
aktuelle Debatte im Public Management. Richenhagen und Dick greifen Webers Gedanken auf und
beschreiben dieses Dilemma bildhaft als ,,VUCA-Weber-Waage*: In einer volatilen und komplexen
Umwelt (VUCA) darf die Verwaltung das Prinzip der Stabilitdt also Rechtsstaatlichkeit, Gleichheit
und Dokumentation nach Weber nicht aufgeben. Sie muss es jedoch durch das Prinzip der Agilitit,
gekennzeichnet durch Dringlichkeit und Fallbezug, ausbalancieren, um handlungsfdhig zu bleiben
(I8, S. 5-6).

1.3.2 Definition Mindset im Organisationskontext

Um zu verstehen, warum Verdnderungsprozesse in starren Strukturen oft auf Widerstand sto3en, ist
eine prazise Begriffsbestimmung notwendig. Im Kontext des Public Managements wird ,,Mindset*
als eine innere Grundhaltung definiert, welche die ,,Logik des Denkens, Fiihlens und Handelns eines
Menschen‘ bestimmt und auf individuellen Werten basiert ([8], S. 8-9).

Dieses Verstidndnis geht auf die amerikanische Psychologin Carol Dweck zuriick, die zwischen zwei
Auspriagungen unterscheidet: dem Fixed Mindset (statisches Selbstbild) und dem Growth Mindset
(dynamisches Selbstbild).

Individuen mit einem Fixed Mindset gehen davon aus, dass Intelligenz und Fahigkeiten grundlegend
unverinderlich sind. Ubertrigt man dies auf die Verwaltungspraxis, zeigt sich ein spezifischer Attri-
butionsstil: Erfolge werden auf angeborenes Talent oder Status zurlickgefiihrt, wihrend Misserfolge
als Mangel an Begabung interpretiert werden. Die Folge ist, dass Beschéftigte Herausforderungen
meiden, um ihren Status quo und das Bild ihrer Kompetenz nicht zu gefédhrden.

Demgegeniiber steht das Growth Mindset, das in der aktuellen Debatte hiufig mit einem ,,agilen
Mindset gleichgesetzt wird. Es basiert auf der Uberzeugung, dass sich Fihigkeiten durch Anstren-
gung und Lernen permanent weiterentwickeln lassen. Eine Verwaltungskultur, die dieses Mindset
fordert, betrachtet Riickschlidge nicht als Scheitern, sondern als notwendigen Teil des Lernprozesses.
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Richenhagen und Dick definieren diese agile Haltung daher treffend als eine ,,Bewertungsdisposi-
tion“, die von einer permanenten eigenen Lernbereitschaft ausgeht und diese auch bei Kollegen vo-
raussetzt ([33], S. 1-4).

1.3.3 Warum Mindset-Veridnderungen in der Verwaltung besonders schwerfallen

Um zu verstehen, weshalb Verwaltungen trotz bestehender Reformansitze und Digitalisierungspo-
tenziale hdufig an Grenzen stoBBen, ist es notwendig, die zentralen Ursachen fiir die Persistenz biiro-
kratischer Denkweisen zu analysieren. Drei eng miteinander verbundene Faktoren erweisen sich da-
bei als besonders prigend: eine ausgepriagte Absicherungsmentalitit, institutionelle Verantwortungs-
und Anreizstrukturen sowie organisationale Sozialisationsprozesse, durch die bestehende Handlungs-
muster kontinuierlich reproduziert werden.

Die ,, Absicherungsmentalitdit

In vielen deutschen Behorden wirkt das Erbe der klassischen Biirokratie noch stark nach und steht oft
im Widerspruch zur digitalen Transformation. Beschéftigte reagieren auf Verdnderungen haufig mit
Zuriickhaltung. Dies ist besonders dann der Fall, wenn digitale Projekte ihre tigliche Arbeit nicht
spiirbar erleichtern. Diese Haltung fiihrt zu starken ,,Beharrungskréften®, welche die Verwaltung ins-
gesamt schwerfalliger machen. Verstarkt wird diese Problematik durch die Personalstruktur, da in
der Auswahl und Ausbildung meist Regel- und Rechtswissen im Vordergrund stehen. Flexible Fé-
higkeiten wie der Umgang mit agilen Methoden werden dagegen oft vernachldssigt, wodurch eine
sogenannte ,,Qualifikationsliicke* entsteht ([9], S.30-34).

Im Arbeitsalltag manifestiert sich dies hdufig im beharrlichen Festhalten an analogen Routinen. So
wird oft weiterhin auf physischen Unterschriften oder personlichem Erscheinen bestanden, selbst
wenn digitale Alternativen rechtlich langst moglich wiren ([9], S. 28) Befragungen bestitigen dies,
da Verwaltungsmitarbeitende ,,mangelnde Motivation und fehlendes Interesse* regelmifig als eines
der groften Hindernisse fiir die Digitalisierung nennen ([9], S. 28 und S. 63).

Zusitzlich hemmt eine historisch gewachsene Fehlervermeidungskultur den Wandel. In strengen Hie-
rarchien werden Fehler oft sanktioniert oder tabuisiert, was eine ,,Null-Fehler-Kultur* etabliert ([10],
S. 167-168). Da Innovationen in komplexen Umwelten jedoch selten durch hierarchische Anweisung
(,,Command and Control*), sondern nur durch experimentelles Vorgehen entstehen ([12], S. 5f). Dies
zu einem Dilemma. Mitarbeitende meiden aus Angst vor Kontroll- und Kompetenzverlust Risiken
und halten lieber an bekannten Routinen fest, anstatt Neues zu wagen (vgl. Schorlemmer & Steffen,
in: Richenhagen & Dick, S. 160).

Verantwortungs- und Anreizstrukturen als Ursache risikoscheuen Handelns

Neben kulturellen Pragungen wird defensives Entscheidungshandeln in der 6ffentlichen Verwaltung
mafgeblich durch institutionelle Verantwortungs- und Anreizstrukturen beeinflusst. Verwaltungsak-
teure bewegen sich in komplexen Rechenschaftsbeziehungen, in denen Entscheidungen stets unter
der antizipierten Beobachtung durch iibergeordnete Instanzen, politische Akteure oder Kontrollor-
gane getroffen werden. Schillemans und Aleksovska zeigen, dass Entscheidungstriager ihr Handeln
systematisch an den erwarteten Reaktionen ihrer sogenannten Account-Holder ausrichten und dabei
insbesondere beriicksichtigen, welche Entscheidungen als zuldssig, akzeptabel oder kritikwiirdig gel-
ten (vgl. [36], S. 393-394).
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Diese antizipative Orientierung fiihrt dazu, dass Handlungsoptionen bevorzugt werden, die ein hohes
Mal an formaler Absicherung bieten. Entscheidungen werden somit weniger anhand ihrer potenziel-
len Wirkung bewertet, sondern danach, ob sie im Nachhinein verteidigungsfahig erscheinen. Verant-
wortung wird in diesem Kontext nicht primér als Gestaltungsauftrag verstanden, sondern als poten-
zielle Haftungs- und Rechtfertigungsquelle, was eine systematische Vermeidung von Risiken begiins-
tigt (vgl. [36], S. 394).

Auch Norling zeigt im Rahmen seiner Analyse 6ffentlicher Digitalstrategien, dass diese Logik stra-
tegische Entscheidungen prégt. Die untersuchten Strategiedokumente weisen eine deutliche Tendenz
auf, bestehende Strukturen zu stabilisieren und interne Effizienz zu sichern, wihrend transformative
oder experimentelle Ansdtze nur begrenzt verfolgt werden. Diese Zuriickhaltung ist weniger Aus-
druck individueller Verdnderungsresistenz als vielmehr eine rationale Anpassung an organisationale
Erwartungs- und Rechenschaftsstrukturen, die Risikoaversion systematisch begiinstigen (vgl. [35], S.
99-101).

Ergénzend weisen Bjerke-Busch und Aspel darauf hin, dass Fiithrungskréfte im 6ffentlichen Sektor
héufig primir als administrative Verwalter bestehender Regelwerke agieren. Strategische Entschei-
dungen orientieren sich stark an formalen Zustdndigkeiten, Ressourcenzuweisungen und etablierten
Verfahren, wodurch innovationsorientierte Entscheidungen zusétzlich erschwert werden. Insbeson-
dere in frithen Phasen digitaler Transformationsprojekte wirken diese Verantwortungslogiken hem-
mend, da neue Ideen mit bestehenden Routinen und formalen Anforderungen kollidieren (vgl. [34],
S. 284-286).

Zusammenfassend kann man sagen, dass ein System gegensétzlicher Anreize, in dem potenzielle ne-
gative Konsequenzen von Fehlentscheidungen stérker ins Gewicht fallen als mdgliche positive Ef-
fekte innovativen Handelns. Risikoaversion ist unter diesen Bedingungen kein individuelles Defizit,
sondern eine rationale Reaktion auf institutionelle Verantwortungs- und Bewertungsmechanismen.

Sozialisation und Weitergabe biirokratischer Denkweisen

Neben Absicherungsmentalitdt sowie Verantwortungs- und Anreizstrukturen stellt die organisatio-
nale Sozialisation einen weiteren zentralen Grund dafiir dar, warum sich Mindsets in der 6ffentlichen
Verwaltung nur schwer verdndern. Denk- und Handlungsmuster entstehen nicht zufillig, sondern
werden im Verlauf der Ausbildung, der beruflichen Praxis und durch organisationale Routinen sys-
tematisch erlernt und stabilisiert. Neue Mitarbeitende passen sich dabei hdufig an bestehende Nor-
men, Erwartungen und informelle Regeln an, um als handlungsfihig und regelkonform wahrgenom-
men zu werden ([35], S. 94).

Norling verdeutlicht im Kontext 6ffentlicher Digitalstrategien, dass diese Sozialisationseffekte auch
auf organisationaler Ebene wirksam werden. Strategische Dokumente und Leitbilder spiegeln héufig
bestehende Denklogiken wider und verstérken diese zugleich, indem sie vertraute Routinen, etablierte
Verfahren und inkrementelle Verédnderungen priorisieren. Anstatt neue Handlungsspielrdume zu er-
Offnen, tragen sie damit zur Stabilisierung des Status quo bei und reproduzieren eine vorsichtige,
risikoaverse Verwaltungskultur (vgl. [35], S. 99-101).

Erginzend zeigen Bjerke-Busch und Aspelund, dass insbesondere Fiithrungskréfte eine zentrale Rolle
bei der Reproduktion organisationaler Mindsets einnehmen. Wenn Fiihrung primaér als administrative
Sicherstellung von Regelkonformitdt verstanden wird, fungieren Vorgesetzte als Verstérker beste-
hender Routinen. Innovative oder experimentelle Ansitze werden dadurch nicht aktiv unterbunden,
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jedoch stark entmutigt, da sie nicht mit den etablierten Erwartungen an korrektes Verwaltungshandeln
iibereinstimmen (vgl. [34], S. 284-286).

In der Gesamtschau entsteht so ein selbstverstirkender Kreislauf, in dem biirokratische Denk- und
Entscheidungslogiken iiber Sozialisation, Routinen und Fiihrungspraxis kontinuierlich reproduziert
werden. Mindset-Verdnderungen stoflen unter diesen Bedingungen nicht primér auf individuellen
Widerstand, sondern auf organisationale Strukturen, die Stabilitdt und Absicherung systematisch ge-
geniiber Lernen, Experimentieren und Verdanderung bevorzugen.

1.3.4 Mindset-Wandel: Agilitit, Vertrauen und Nutzerzentrierung

Der Abbau biirokratischer Hiirden und die Gestaltung der digitalen Transformation sind weit mehr
als rein technologische oder prozedurale Herausforderungen. Sie erfordern im Kern eine grundle-
gende kulturelle Transformation, die als ein umfassender ,,Mindset-Wandel* begriffen werden muss.
In der modernen Verwaltungswissenschaft wird davon ausgegangen, dass echte Innovationen primér
aus einem Offentlichen Dienstleistungsethos und dem tief verwurzelten Wunsch entstehen, den Biir-
gern und dem Gemeinwohl effektiv zu dienen. Um dieses Potenzial in einer zunehmend komplexen
Welt freizusetzen, muss sich die Verwaltung von einer rein starren Kontrolllogik 16sen und eine dy-
namische Netzwerk- und Ermdglichungskultur entwickeln.

Dieser Wandel ist eine zwingende Voraussetzung, um die Effektivitét staatlichen Handelns langfristig
zu sichern, da Vertrauen eine messbare und greifbare Rolle fiir den Erfolg 6ffentlicher Maflnahmen
spielt. Dabei geht es nicht um die vollstandige Abkehr von bewihrten Strukturen, sondern um deren
Ergénzung durch neue Denkweisen, welche die Anforderungen der Nutzer konsequent in das Zent-
rum des Handelns riicken. Das folgende Kapitel analysiert diesen Transformationsprozess anhand
von fiinf zentralen Dimensionen. Beginnend bei der Agilitit als Antwort auf Komplexitit {iber die
notwendige Fehlerkultur und die Etablierung von Vertrauen bis hin zur konsequenten Nutzerzentrie-
rung. AbschlieBend wird aufgezeigt, wie das Konzept der organisationalen Ambidextrie das schein-
bare Spannungsfeld zwischen biirokratischer Stabilitit und innovativer Dynamik aufldst.

Agilitdt als Leitprinzip und Antwort auf Komplexitdt

Die Diskussion um Agilitdt in der 6ffentlichen Verwaltung hat sich in den vergangenen Jahren deut-
lich von ihrem urspriinglichen Ursprung in der Softwareentwicklung geldst. In der Verwaltungswis-
senschaft wird Agilitdt zunehmend als iibergeordnetes Handlungs- und Organisationsprinzip verstan-
den, das eine Antwort auf tiefgreifende gesellschaftliche und technologische Verianderungsprozesse
darstellt. Richenhagen und Dick verorten diese Entwicklung im Kontext einer von (VUCA), in der
klassische Steuerungs- und Organisationsmodelle an ihre Grenzen sto3en ([8], S. 3-6).
Ausgangspunkt dieser Entwicklung ist das klassische biirokratische Verwaltungsmodell im Sinne
Max Webers. Dieses Modell gewdhrleistet unter stabilen Umweltbedingungen Rechtsformigkeit,
Gleichbehandlung, Nachvollziehbarkeit und Verlésslichkeit staatlichen Handelns. Gerade diese Ei-
genschaften machten die Biirokratie historisch zu einer effizienten und legitimen Organisationsform
([8], S. 4-5). Richenhagen und Dick zeigen jedoch, dass dieselben Merkmale in dynamischen und
hochkomplexen Umwelten zu struktureller Trégheit fiihren kdnnen. Die strikte Orientierung an Re-
geln, Hierarchien und standardisierten Verfahren erschwert in solchen Kontexten Anpassungstfahig-
keit und situationsangemessenes Handeln ([8], S. 5-7).

Vor diesem Hintergrund wird Agilitdt nicht als Gegenmodell zur Biirokratie verstanden, sondern als
ergidnzendes Leitprinzip. Sie erdffnet der Verwaltung die Moglichkeit, situationsabhdngig zwischen
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Stabilitdt und Flexibilitdt zu balancieren. Richenhagen und Dick beschreiben dieses Spannungsver-
hiltnis mit der sogenannten ,,VUCA-Weber-Waage*, die verdeutlicht, dass rechtliche Stabilitét, Do-
kumentation und Gleichbehandlung weiterhin zentrale Anforderungen bleiben, zugleich aber durch
fallbezogene, flexible Entscheidungslogiken ergidnzt werden miissen ([8], S. 6-7).

Agiles Verwaltungshandeln zielt in diesem Verstdndnis darauf ab, unter unsicheren und dynamischen
Bedingungen handlungsfihig zu bleiben, ohne die grundlegenden Prinzipien des Rechtsstaats aufzu-
geben. An die Stelle umfassender Vorabsteuerung tritt eine stirker kontextbezogene Entscheidungs-
findung, die sich an konkreten Problemlagen orientiert und Anpassungen im Verlauf des Handelns
zuldsst. Agilitit beschreibt damit weniger einen festen Methodenkatalog als vielmehr eine verdnderte
Steuerungslogik im offentlichen Management ([8], S. 17-20).

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass Agilitidt im Sinne Richenhagens als strategisches Leit-
prinzip zu verstehen ist, das die Verwaltung befédhigt, auf zunehmende Komplexitit und Unsicherheit
zu reagieren. Sie markiert den Abschied von der Vorstellung vollstindiger Planbarkeit und er6ffnet
stattdessen einen Rahmen, in dem Stabilitit und Flexibilitit kontextabhéngig miteinander verbunden
werden konnen ([8], S. 6-7; S. 17-20).

Etablierung einer konstruktiven Fehler- und Ermoglichungskultur

Eine konstruktive Fehlerkultur ist eine zentrale Voraussetzung fiir Lern- und Innovationsfahigkeit in
der offentlichen Verwaltung. In der Praxis ist Verwaltungshandeln jedoch haufig von ausgeprigter
Risikoaversion gepriagt. Die OECD zeigt, dass Fehlentscheidungen im 6ffentlichen Sektor oftmals
mit politischen, medialen oder personlichen Konsequenzen verbunden sind, wihrend erfolgreiche
Innovationen vergleichsweise wenig Anerkennung erzeugen. Diese Asymmetrie beglinstigt ein Fest-
halten am Status quo und erschwert das Ausprobieren neuer Losungsansitze ([37], S. 143).

Eine konstruktive Fehlerkultur bedeutet dabei nicht den Verzicht auf Verantwortung oder Qualitéts-
anspriiche, sondern einen veriinderten Umgang mit Unsicherheit. Offentliche Organisationen sind
traditionell stark auf Risikokontrolle und formale Absicherung ausgerichtet, jedoch strukturell
schlecht darauf vorbereitet, mit Unsicherheit produktiv umzugehen. Der Anspruch vollsténdiger Vor-
abkldrung flihrt in solchen Situationen hiufig zu Entscheidungsverzégerungen oder -blockaden, an-
statt adaptive Losungen zu ermdglichen (vgl. [37], S. 172).

Richenhagen und Dick betonen in diesem Zusammenhang, dass Verwaltungshandeln unter komple-
xen und dynamischen Bedingungen zwangsldufig mit Unsicherheit verbunden ist. In solchen Kon-
texten existieren keine eindeutig richtigen Losungen, sondern lediglich vorldufige Entscheidungen,
deren Angemessenheit sich erst im weiteren Verlauf zeigt. Eine konstruktive Fehlerkultur setzt daher
voraus, dass Abweichungen und Fehleinschédtzungen nicht primér sanktioniert, sondern systematisch
ausgewertet werden, um organisationales Lernen zu ermdglichen ([8], S. 7-8).

Ergénzend weist Hill darauf hin, dass Innovationen in der Verwaltung nicht in streng hierarchischen
und vollstindig durchgeregelten Systemen entstehen konnen. Klassische biirokratische Steuerungs-
logiken sind auf Effizienz und Fehlervermeidung ausgerichtet, nicht jedoch auf den produktiven Um-
gang mit Unsicherheit. Fiir innovative Problemldsungen bedarf es daher gezielter Freirdume, experi-
menteller Vorgehensweisen sowie einer institutionell abgesicherten Fehlerfreundlichkeit. Fehler wer-
den in diesem Verstindnis nicht als personliches Versagen bewertet, sondern als notwendiger Be-
standteil eines lernorientierten Verwaltungshandelns ([11], S. 12—13).
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Vertrauen statt Kontrolle: Das ,, Dreibein des Vertrauens “

Der Abbau biirokratischer Kontrollmechanismen setzt voraus, dass Steuerung nicht linger primér
iiber formale Regeln und Sanktionen erfolgt, sondern durch Vertrauen erginzt wird. Vertrauen fun-
giert dabei nicht als Gegenpol zur Steuerung, sondern als eigenstindige Governance-Ressource, die
Handlungsfahigkeit unter Bedingungen von Unsicherheit ermdglicht. Bentzen (2023) zeigt mit dem
Modell des ,,Dreibeins des Vertrauens®, dass vertrauensbasierte Fithrung in 6ffentlichen Organisati-
onen nur dann stabil wirksam wird, wenn Vertrauen gleichzeitig auf mehreren Ebenen verankert ist
([13], S. 7-8).

Auf der individuellen Ebene entsteht Vertrauen durch direkte Interaktion zwischen Fithrungskréften
und Mitarbeitenden. Entscheidend sind hier wahrgenommene Kompetenz, Verlasslichkeit und wohl-
wollende Unterstiitzung. Auf der Teamebene bildet kollegiales Vertrauen die Grundlage fiir koope-
rative Selbststeuerung und reduziert den Bedarf an externer Kontrolle. Die organisationale Ebene
schlieBlich umfasst institutionelle Rahmenbedingungen, etwa transparente Regeln, konsistente Ent-
scheidungslogiken und Strukturen, die eigenverantwortliches Handeln zulassen. Erst das Zusammen-
spiel dieser drei Ebenen verhindert, dass Vertrauen situativ bleibt oder durch formale Kontrollme-
chanismen unterlaufen wird ([13], S. 8-10).

Bentzen betont, dass Fiithrungskréfte hierbei eine doppelte Rolle einnehmen: Sie miissen Vertrauen
sowohl durch ihr eigenes Verhalten aufbauen als auch durch strukturelle Entscheidungen absichern.
Werden Fehler reflexhaft sanktioniert oder Handlungsspielrdume nachtraglich eingeschréankt, unter-
grabt dies das organisationale Vertrauen und begiinstigt einen Riickfall in kontrollbasierte Steue-
rungslogiken ([13], S. 10-12).

Diese organisationsinterne Perspektive wird durch die OECD auf der staatlichen Ebene ergénzt. In
Trust and Public Policy hebt die OECD hervor, dass Vertrauen eine ,,sehr greifbare Rolle fiir die
Effektivitit staatlichen Handelns* spielt und insbesondere dort wirksam wird, wo Verwaltungen Un-
sicherheit nicht vollstindig eliminieren kénnen ([14], S. 5). Vertrauen senkt Transaktions- und Kon-
trollkosten, erhoht die Kooperationsbereitschaft und erleichtert die Umsetzung komplexer Reformen.
Verwaltungen, die intern verldssliche und faire Entscheidungsstrukturen etablieren, sind damit auch
extern besser in der Lage, gesellschaftliche Herausforderungen flexibel und responsiv zu bewiltigen
([14], S. 20-24).

1.3.5 Vom Gesetzesvollzug zur Nutzerzentrierung

Ein zentraler Baustein eines verdnderten Verwaltungs-Mindsets ist die konsequente Ausrichtung
staatlichen Handelns an den Bediirfnissen der Nutzerinnen und Nutzer. In der Public-Management-
Forschung wird Nutzer- bzw. Kundenorientierung seit den 1990er-Jahren als wesentliches Element
moderner Verwaltung verstanden. Sie zielt nicht auf eine unkritische Ubertragung privatwirtschaftli-
cher Logiken, sondern auf eine stirkere Beriicksichtigung der Erwartungen, Erfahrungen und Nut-
zungskontexte derjenigen, die 6ffentliche Leistungen in Anspruch nehmen (vgl. [17], S. 292-293).

Schedler und Summermatter zeigen am Beispiel des E-Government, dass Kundenorientierung vo-
raussetzt, systematisch Wissen iiber Nutzerbediirfnisse zu generieren. Verwaltungen konnen diese
Bediirfnisse nicht zuverldssig antizipieren, sondern miissen sie aktiv erheben und in die Gestaltung
von Dienstleistungen einbeziehen. Empirische Befunde belegen jedoch, dass ein GroBteil der Kom-
munen keine oder nur sehr begrenzte Instrumente zur Erhebung von Nutzerbediirfnissen einsetzt,
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wodurch digitale Angebote haufig stirker an internen Erwartungen als an tatsdchlichen Nutzungssze-
narien ausgerichtet sind (vgl. [17], S. 297-298).

Auch Ludwiczak betont, dass Kundenorientierung im o6ffentlichen Sektor weniger eine technische
Frage als vielmehr eine kulturelle und organisatorische Herausforderung darstellt. Nutzerorientiertes
Verwaltungshandeln erfordert einen Perspektivwechsel: von der internen Regel- und Zusténdigkeits-
logik hin zur Betrachtung 6ffentlicher Leistungen aus Sicht der Nutzenden. Fehlt dieser Perspektiv-
wechsel, besteht die Gefahr, dass Reformen und Digitalisierungsmafinahmen zwar formal umgesetzt
werden, jedoch keinen spiirbaren Mehrwert fiir Biirgerinnen und Biirger erzeugen (vgl. [15], S. 104—
106).

In diesem Sinne ist Nutzerzentrierung kein Zusatzinstrument, sondern Ausdruck eines verédnderten
Selbstverstidndnisses staatlichen Handelns. Sie tragt dazu bei, biirokratische Hiirden zu identifizieren,
Prozesse zu vereinfachen und die Legitimitit staatlicher Leistungen zu stiarken, ohne dabei die rechts-
staatlichen Grundprinzipien der Verwaltung in Frage zu stellen.

Der strukturelle Rahmen: Von der Kontrolle zur Befdhigung

Ein neues Mindset und der Wille zur Veridnderung bilden die Grundlage fiir eine moderne Verwal-
tung. Diese Einstellungen bleiben jedoch wirkungslos, wenn die festen Strukturen der Organisation
nicht dazu passen. Ein agiles Denken braucht einen Rahmen, der Freiheit und Eigenverantwortung
auch wirklich méglich macht. Das folgende Kapitel 4 untersucht, wie dieser strukturelle Wandel kon-
kret aussehen kann. Es geht dabei um den Abbau von Hierarchien, die Ubertragung von Verantwor-
tung und die neue Rolle der Fiihrungskrifte.

Hierarchie und Kontrolle im Wandel

Hierarchische Steuerung bleibt ein zentrales Konstruktionselement der offentlichen Verwaltung,
reicht jedoch als alleinige Steuerungslogik nicht mehr aus, um mit steigender Umweltkomplexitit
umzugehen. Insbesondere bei mehrdeutigen und dynamischen Problemlagen erschweren starre Zu-
stdndigkeitsgrenzen und lange Dienstwege eine zeitnahe und situationsangemessene Entscheidungs-
findung. Musati betont, dass 6ffentliche Organisationen deshalb zusitzliche Steuerungslogiken be-
nétigen, die neben der Hierarchie flexible Koordination und dezentrale Entscheidungsmoglichkeiten
ermoglichen ([18], S. 39).

Agilitit zielt in diesem Versténdnis nicht auf die Abschaffung hierarchischer Strukturen, sondern auf
deren gezielte Weiterentwicklung. Durch die Reduktion detaillierter Vorgaben und die Verlagerung
von Entscheidungskompetenzen ndher an die Ausfiihrungsebene kdnnen Verwaltungen Komplexitat
besser verarbeiten und ihre Handlungsfahigkeit erhohen. Hierarchien fungieren dabei weiterhin als
ordnender Rahmen, werden jedoch durch verantwortungsbasierte Steuerung ergédnzt ([18], S. 40—41).
Ein praxisnahes Beispiel flir den Abbau zentraler Kontrollmechanismen findet sich in der kommuna-
len Pflegeorganisation in Kopenhagen. Dort wurde die zentrale Zeit- und Einsatzplanung aufgehoben
und durch eine stirkere Autonomie der Fachkréfte vor Ort ersetzt. Die OECD zeigt, dass diese Form
der Dezentralisierung zu einer verbesserten Servicequalitét fiihrte, da administrative Steuerungsauf-
wénde reduziert wurden und mehr Zeit fiir die tatsédchlichen Bediirfnisse der Biirgerinnen und Biirger
zur Verfiigung stand ([14], S. 55-56).
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Die Reduktion hierarchischer Steuerung bedeutet somit keinen Verzicht auf Kontrolle, sondern eine
Verschiebung von detaillierter Prozesskontrolle hin zu Ergebnisverantwortung. Handlungsspiel-
rdume entstehen dort, wo fachliches Wissen vorhanden ist, wihrend die Organisation weiterhin durch
klare Ziele und rechtliche Rahmenbedingungen abgesichert bleibt ([18], S. 40—42).

1.3.6 Neue Fiihrungsrollen: Vom Kontrolleur zum Erméglicher

Der zunehmende Einsatz agiler Ansitze in 6ffentlichen Verwaltungen geht mit einem Wandel der
Fiihrungsrolle einher. Empirische Befunde zeigen, dass klassische, hierarchisch gepriagte Fiihrungs-
und Steuerungsformen bei der Bewiltigung komplexer Problemlagen, dynamischer Umweltbedin-
gungen und steigender Anforderungen an staatliches Handeln an Grenzen stoB3en ([38], S. 2-3). Vor
diesem Hintergrund wird Agilitdt als Ansatz diskutiert, der neue Formen der Organisation von Arbeit
und Entscheidungsprozessen ermdglicht ([38], S. 3).

Agilitit wird dabei nicht als Auflosung formaler Hierarchien verstanden, sondern als deren funktio-
nale Ergénzung. Agile Arbeitsweisen werden in bestehende organisatorische und rechtliche Struktu-
ren eingebettet und existieren hiufig parallel zur formalen Aufbauorganisation, insbesondere dort,
wo Rechtssicherheit und standardisierte Verfahren erforderlich sind ([38], S. 3-4).

Mit der Einflihrung agiler Ansitze verdndert sich auch die Rolle von Fiihrungskriften. Diese treten
weniger als ausschlieBlich zentrale Entscheider auf, sondern ibernehmen zunehmend koordinierende,
moderierende und unterstiitzende Funktionen. Entscheidungsprozesse werden partiell dezentralisiert,
und selbstorganisierte, bereichsilibergreifende Teams gewinnen an Bedeutung ([38], S. 12—-13).

Gleichzeitig zeigen die empirischen Ergebnisse, dass agile Arbeits- und Fiihrungsformen im 6ffent-
lichen Sektor auf erhebliche strukturelle und kulturelle Herausforderungen treffen. Biirokratische
Routinen, hierarchische Denkmuster sowie eine geringe Fehlertoleranz wirken hemmend auf die Um-
setzung agiler Prinzipien ([38], S. 14). Insbesondere Fiihrungskréfte sehen sich mit Unsicherheiten
konfrontiert, da sie einerseits Selbstorganisation ermoglichen sollen, wahrend Verantwortung und
Zustiandigkeiten weiterhin stark formalisiert bleiben ([38], S. 14-15).

Agile Ansitze entfalten ihr Potenzial vor allem dann, wenn sie schrittweise eingefiihrt und durch
gezielte MaBnahmen des Change Managements begleitet werden. Dazu zdhlen insbesondere kommu-
nikative Rahmungen, externe Unterstiitzung in der Anfangsphase sowie der Aufbau interner Kompe-
tenzen und Multiplikatorstrukturen ([38], S. 15—16). Die Unterstiitzung durch die Fiihrungsebene er-
weist sich dabei als zentraler Erfolgsfaktor ([38], S. 16).

Insgesamt wird deutlich, dass Agilitét im 6ffentlichen Sektor nicht als kurzfristige Managementmal-
nahme zu verstehen ist, sondern als langerfristiger organisationaler Lern- und Transformationspro-
zess. Der Wandel der Fiithrungsrolle hin zur Erméglichung von Zusammenarbeit, Lernen und be-
reichsiibergreifender Koordination stellt dabei einen wesentlichen Faktor fiir die Anpassungsfahig-
keit 6ffentlicher Organisationen dar ([38], S. 17-18)

1.3.7 Praxis-Transfer und Implementierung: Mindset im Anwendungskontext
Die Umsetzung eines verdnderten Mindsets zeigt sich nicht primér in Leitbildern oder Strategiedo-
kumenten, sondern in konkreten institutionellen Arrangements, die Lernen, Experimentieren und An-

passung tatsdchlich ermoglichen. Praxisinstrumente wie Reallabore oder internationale Best Practices
fungieren dabei als Schnittstelle zwischen innerer Haltung und organisatorischer Realitét.
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Um Innovationen trotz strenger regulativer Vorgaben zu ermdglichen, setzt die Verwaltung zuneh-
mend auf Reallabore. Diese fungieren als zeitlich und rdumlich begrenzte Testrdume, in denen neue
Technologien und Organisationsformen unter realen Bedingungen erprobt werden kénnen, um Er-
fahrungen fiir spétere regulatorische Entscheidungen zu sammeln ([19], S. 7). Reallabore setzen dabei
implizit ein Mindset voraus, das Unsicherheit nicht als Storfaktor, sondern als Lernbedingung be-
greift.

Rechtlich werden solche Ansitze hdufig durch Experimentierklauseln ergédnzt, die es erlauben, be-
fristet von bestehenden Regelungen abzuweichen ([19], S. 22). Diese Instrumente markieren einen
Perspektivwechsel im Verwaltungshandeln: An die Stelle vollstdndiger Vorababsicherung tritt eine
lernorientierte Entscheidungslogik, bei der Regulierung nicht abschlieBend vorweggenommen, son-
dern schrittweise evidenzbasiert weiterentwickelt wird. Reallabore unterstiitzen damit eine Form der
,lernenden Rechtsetzung®, die eng mit einem growth-orientierten Mindset verkniipft ist ([19], S. 11).

Ein dhnlicher Zusammenhang zwischen Mindset und Innovationspraxis zeigt sich im internationalen
Vergleich, insbesondere in den nordischen Liandern. Die empirischen Befunde verdeutlichen, dass
Innovationen im 6ffentlichen Sektor dort nur selten als radikale Neuentwicklungen entstehen. Statt-
dessen basiert ein Grofteil der Innovationen auf bereits vorhandenen Losungen, die bewusst {iber-
nommen, kombiniert und an den eigenen Kontext angepasst werden. Der Bericht beschreibt diesen
Ansatz als ,,circular economy of public sector innovation®, in der Lernen von anderen als legitimer
und effizienter Innovationspfad verstanden wird ([39], S. 14-15).

Diese Praxis setzt ein Mindset voraus, das nicht auf Originalitit um jeden Preis, sondern auf Wirk-
samkeit, Offenheit und kollektives Lernen ausgerichtet ist. Entsprechend hoch ist die Bedeutung von
Kooperation: Rund vier von fiinf Innovationen entstehen in Zusammenarbeit mit internen oder exter-
nen Partnern, wobei sowohl andere Verwaltungseinheiten als auch private Akteure und Biirgerinnen
und Biirger aktiv einbezogen werden ([39], S. 18-24).

Auftillig ist zudem, dass Innovationen im nordischen Kontext haufig nicht top-down initiiert werden.
Mitarbeitende und Fithrungskréfte vor Ort spielen eine zentrale Rolle bei der Identifikation von Prob-
lemen und der Entwicklung neuer Losungen. Mitarbeitergetriebene Innovation ist damit Ausdruck
eines Mindsets, das Verantwortung, Eigeninitiative und fachliches Urteil gezielt starkt ([39], S. 26—
27).

Hinsichtlich der Wirkungen zeigen die Ergebnisse, dass diese Form der Innovationspraxis vor allem
qualitative Verbesserungen hervorbringt, etwa eine hohere Servicequalitdt, effizientere Abldufe, stér-
kere Biirgerbeteiligung und eine gesteigerte Mitarbeiterzufriedenheit ([39], S. 8-10). Innovation er-
scheint damit weniger als Ausnahmezustand, sondern als kontinuierlicher Lernprozess.

Zusammenfassend lésst sich festhalten, dass Innovation im 6ffentlichen Sektor nicht zwingend auf
radikale Neuerungen abzielen muss. Auch fiir die deutsche Verwaltung kann es effizienter sein, vor-
handene Losungen systematisch zu iibernehmen, weiterzuentwickeln und an den eigenen organisato-
rischen sowie rechtlichen Rahmen anzupassen. Voraussetzung hierfiir ist jedoch ein Mindset, das
Lernen, Kooperation und adaptive Entscheidungsfindung nicht als Risiko, sondern als legitimen Be-
standteil staatlichen Handelns begreift.

1.3.8 Fazit Dimension Mindset
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Die Analyse dieses Kapitels zeigt, dass Biirokratieabbau und digitale Transformation in der 6ffentli-
chen Verwaltung nicht primir an fehlenden Technologien oder unzureichenden Reformkonzepten
scheitern, sondern an tief verankerten Denk- und Entscheidungslogiken. Das Mindset der Akteure
erweist sich dabei als zentraler Hebel, da es bestimmt, wie Unsicherheit bewertet, Verantwortung
wahrgenommen und Handlungsspielrdume genutzt werden.

Ausgehend vom klassischen Biirokratiemodell nach Max Weber wurde deutlich, dass Stabilitit, Re-
gelbindung und Hierarchie unter stabilen Umweltbedingungen legitime und effiziente Steuerungs-
prinzipien darstellen. In einer zunehmend von Volatilitit, Unsicherheit und Komplexitit geprigten
Umwelt stoen diese Prinzipien jedoch an ihre Grenzen. Die von Richenhagen und Dick beschriebene
Spannung zwischen biirokratischer Stabilitit und notwendiger Flexibilitit verdeutlicht, dass Verwal-
tung heute nicht zwischen Ordnung und Agilitdt wihlen kann, sondern beide Logiken kontextabhén-
gig miteinander verbinden muss.

Die Untersuchung der Ursachen fiir die Persistenz biirokratischer Mindsets macht deutlich, dass Ver-
anderungswiderstdnde weniger auf individueller Trégheit beruhen, sondern strukturell verankert sind.
Absicherungsmentalitit, risikoaverse Verantwortungs- und Anreizstrukturen sowie organisationale
Sozialisationsprozesse stabilisieren ein Entscheidungshandeln, das auf formale Rechtfertigung statt
auf Wirkung ausgerichtet ist. Unter diesen Bedingungen erscheint risikoscheues Verhalten nicht als
Fehlhaltung, sondern als rationale Anpassung an bestehende Erwartungs- und Kontrollmechanismen.

Vor diesem Hintergrund wird der notwendige Mindset-Wandel greifbar. Agilitat, konstruktiver Um-
gang mit Fehlern, Vertrauen und Nutzerzentrierung sind nicht als isolierte Reforminstrumente zu
verstehen, sondern als miteinander verkniipfte Elemente eines verdnderten Entscheidungsrahmens.
Sie ermdglichen es der Verwaltung, auch unter Unsicherheit handlungsféhig zu bleiben, ohne die
Grundprinzipien des Rechtsstaats aufzugeben.

Das Kapitel zeigt zugleich, dass ein kultureller Wandel nur dann wirksam werden kann, wenn er
durch passende Strukturen, Fiihrungsrollen und institutionelle Rahmenbedingungen unterstiitzt wird.
Mindset-Verdnderungen sind daher keine kurzfristigen Appelle, sondern Teil eines langfristigen
Transformationsprozesses, der Stabilitdt und Erneuerung systematisch miteinander verbindet. Auf
dieser Grundlage kann Verwaltung schrittweise von einer dominanten Absicherungslogik zu einer
lern- und ermdglichungsorientierten Organisationsform weiterentwickelt werden.

1.4 Datenschutz sachgerecht gestalten

Das Thema Datenschutz im Kontext des Biirokratieabbaus adressiert einen Kernkonflikt moderner
Regulierung: Wie ldsst sich ein hohes Datenschutzniveau mit praktisch umsetzbaren, kosteneffizien-
ten Compliance-Anforderungen vereinbaren? Der Deutsche Sachverstindigenrat fiir Wirtschaft iden-
tifiziert Datenschutzrecht als die stdrkste Biirokratiebelastung fiir Unternehmen aller GroBenklassen,
noch vor Umwelt- und Steuerrecht?. Gleichzeitig zeigt die Européische Datenschutzbehérde EDPB?,
dass sachgerechte Regulierung durch risikobasierte Differenzierung, Proportionalitatspriifungen und
Digitalisierung erreichbar ist, ohne fundamentale Schutzwirkung zu mindern.

1.4.1 Definition von ,,sachgerecht” im Datenschutzkontext

2 https://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/gutachten/jg202526/1G202526 Kapitel 7.pdf
3 https://www.edpb.europa.eu/system/files/2021-04/edpb_guidelines 201904 dataprotection_by design_and by _de-
fault v2.0_de.pdf
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Vor dem Hintergrund zunehmender regulatorischer Komplexitit gewinnt die Frage nach der sachge-
rechten Behandlung als Mal3stab fiir die Ausgestaltung rechtlicher Anforderungen zunehmend an Be-
deutung. Beispielsweise sind sich der Bundesverband der Informations- und Telekommunikations-
branche Bitkom und der Bundesverband der deutschen Datenschutzbeauftragten in einer gemeinsa-
men Erklidrung einig, dass sachgerechte Regulierung nicht allein durch die Erreichung eines formalen
Schutzziels bestimmt ist, sondern durch die angemessene Ausrichtung von Anforderungen an Zweck,
Risiko und praktische Umsetzbarkeit*. Vor diesem Hintergrund lassen sich mehrere Dimensionen
identifizieren, entlang derer die sachgerechte Verwendung konkretisiert werden kann:

Proportionalitit: Der Compliance-Aufwand wird in Verhaltnis zur Schutzwirkung minimiert . Dies
bedeutet nicht Verzicht auf Schutz, sondern optimale Ressourcenallokation geméll dem Grundsatz:
,Kosten minimal bei gegebenem Schutzziel" ([40], S. 6, [41], S. 1-3).

Praktikabilitdt: Regelungen miissen von Adressaten tatsdchlich umgesetzt werden konnen.
“Der Zentralverband des Deutschen Handwerks (ZDH) unterstiitzt die Initiative des Bundesrats. Er
habe erkannt, dass selbst der strengste Datenschutz keinen Mehrwert bietet, wenn die Anforderungen
von Betrieben nicht umgesetzt werden koénnen, erklirt ZDH-Generalsekretér Holger Schwannecke.”
Dieser Punkt ist besonders fiir KMU relevant, die oft keine spezialisierte Datenschutz-Infrastruktur

aufbauen konnen.

Risikoorientierung: Anforderungen skalieren nach tatsichlichem Risiko fiir betroffene Personen,
nicht nach Unternehmensgrofle. Dies ist ein Paradigmenwechsel: Der DSGVO Art. 24 und Art. 35
verankern eine Risikobewertung durch die Multiplikation von Wahrscheinlichkeit und Auswirkung
fiir Grundrechte beriicksichtigt. Wéhrend risikoarme Verarbeitungen (z.B. Handwerker-Kundenlis-
ten) reduzierte Anforderungen haben konnen, sollen risikoreiche Verarbeitungen (z.B. Tracking, bi-
ometrische Daten) umfassende MaBnahmen beriicksichtigen®.

Kohdrenz: Einheitliche Auslegung und koordinierte Anwendung europdischer Regulierung sind zent-
ral, um Rechtsunsicherheit durch fragmentierte nationale Umsetzung zu vermeiden’.

Innovationsforderung: Klare, risikobasierte Datenschutzstandards ermoglichen die Entwicklung di-
gitaler und automatisierter Compliance-Losungen, indem sie Rechtsklarheit schaffen und technische
Malnahmen wie Pseudonymisierung als wirksame Schutzinstrumente anerkennen, ohne Innovatio-
nen grundsitzlich zu beschrinkent?®.

1.4.2 Birokratiekosten durch Datenschutz

4 https://www.bvdnet.de/wp-content/uploads/2025/10/BvD-Bitkom_Workshop-Risikobasierter-Ansatz-reloaded.pdf

5 https://www.handwerksblatt.de/themen-specials/das-neue-datenschutzrecht/datenschutz-praxistauglicher-anlegen

¢ https://www.informationpolicycentre.com/uploads/5/7/1/0/57104281/cipl_gdpr_project risk white_paper 21 decem-
ber 2016.pdf

7 https://www.reframetech.de/2025/11/25/vereinfachung-der-europaeischen-ki-regulierung-der-ai-act-im-kontext-der-

8 https://www.edpb.europa.eu/system/files/2024-10/edpb_guidelines 202401 _legitimateinter-
est_en.pdf?7utm_source=chatgpt.com
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Unter anderem das Jahresgutachten 2025/26 des Sachverstindigenrats zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung belegt’, dass Datenschutzbiirokratie nicht lediglich als einheitlicher ad-
ministrativer Mehraufwand zu verstehen ist, sondern vielmehr eine mehrdimensionale Kostenstruktur
aufweist. Datenschutzrechtliche Vorgaben entfalten ihre Wirkung entlang unterschiedlicher Ebenen
organisatorischen, technischen und rechtlichen Handelns und fiihren dadurch zu verschiedenen Arten
von Belastungen fiir die adressierten Akteure. Eine differenzierte Analyse dieser Kosten ist erforder-
lich, um Umfang, Ursachen und Wirkmechanismen datenschutzbedingter Biirokratie angemessen er-
fassen und bewerten zu kdnnen.

Ein rein aggregierter Blick auf den Gesamtaufwand greift insofern zu kurz, als er verdeckt, dass sich
datenschutzrechtliche Pflichten sowohl unmittelbar messbar als auch mittelbar und strukturell auf be-
triebliche Prozesse, Entscheidungslogiken und Organisationsformen auswirken. Die Literatur hebt
hervor, dass datenschutzrechtliche Regulierung nicht nur punktuelle Compliance-Kosten erzeugt,
sondern auch langfristige Anpassungs- und Koordinationskosten nach sich zieht, die in klassischen
Kostenrechnungssystemen hiufig nicht oder nur unzureichend abgebildet werden'°. Insbesondere in
komplexen Regulierungsumfeldern wie dem européischen Datenschutzrecht wirken rechtliche Vor-
gaben zugleich auf operativer, strategischer und interorganisatorischer Ebene.

Vor diesem Hintergrund erscheint es geboten, Datenschutzbiirokratie nicht eindimensional zu erfas-
sen, sondern nach der Art der Kostenentstehung zu differenzieren. Auch hier ldsst sich das Friihjahrs-
gutachten des Sachverstindigenrates dahingehend systematisieren, dass datenschutzrechtliche Biiro-
kratiebelastungen drei grundlegende Kostentypen generieren, die sich

hinsichtlich ihrer Sichtbarkeit, Steuerbarkeit und Wirkungslogik deutlich unterscheiden'!. Diese Un-
terscheidung tragt dazu bei, sowohl die unmittelbaren Belastungen als auch die indirekten und struk-
turellen Folgewirkungen regulatorischer Anforderungen sichtbar zu machen.

Erstens entstehen direkte Kosten, die unmittelbar aus der Erfiillung formaler Datenschutzpflichten
resultieren. Diese Kosten sind typischerweise quantifizierbar und lassen sich konkreten MaBBnahmen
oder Vorgaben zuordnen. Zweitens erzeugt Datenschutzbiirokratie eine Vielzahl indirekter Kosten,
die nicht aus einzelnen Normen selbst, sondern aus deren Auswirkungen auf betriebliche Abléufe,
Entscheidungsprozesse und Opportunitdten resultieren. Diese Kosten manifestieren sich hdufig zeit-
verzogert und betreffen insbesondere Produktivitét, Innovationsfahigkeit und Flexibilitit organisato-
rischen Handelns. Drittens weil}t das ifo-Institut" darauf hin, dass Datenschutzrecht aufgrund seiner
foderalen, sektorspezifischen und normativ fragmentierten Ausgestaltung zusitzliche fragmentierte
Kosten hervorbringt, die aus divergierenden Auslegungen, Mehrfachzustindigkeiten und Koordina-
tionsanforderungen zwischen Aufsichts- und Verwaltungsebenen entstehen.

Die analytische Trennung in direkte, indirekte und fragmentierte Kosten ermoglicht somit eine syste-
matische Erfassung der unterschiedlichen Wirkungsmechanismen von Datenschutzbiirokratie. Sie

? https://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/jahresgutachten-2025.html
10 https://kopexa.com/de/blog/nis2-dsgvo-is027001-regulierungen-vorbereitung
1 https://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/gutachten/fg2025/FG2025 Kapitel 3.pdf
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bildet die Grundlage fiir eine differenzierte Bewertung regulatorischer Belastungen und schafft zu-
gleich einen Bezugsrahmen fiir die Diskussion von Proportionalitit, Praktikabilitdt und sachgerechte
Behandlung datenschutzrechtlicher Anforderungen. Im Folgenden werden diese drei Kostentypen
einzeln erldutert und in ihrer jeweiligen Bedeutung fiir Unternehmen und Organisationen niher ana-
lysiert.

Direkte Kosten (quantifizierbar)

Unter direkten Kosten werden im Folgenden diejenigen Aufwénde verstanden, die unmittelbar durch
die Erflillung gesetzlich normierter Informations-, Nachweis-, Dokumentations- und Berichtspflich-
ten entstehen und sich ex ante konkreten Vorschriften zuordnen lassen (z. B. bestimmte Artikel der
DSGVO oder nationale Ausfiihrungsvorschriften). Direkte Kosten sind typischerweise messbar, kurz-
fristig verursachbar und in Standardkosten-Modellen (SKM) erfassbar (z. B. Zeitaufwénde, externe
Dienstleister, IT-Anpassungen je Pflicht).

Der Deutsche Sachverstindigenrat beziffert die bundesrechtlichen Informationspflichten auf ca.
€ 65,0 Mrd. pro Jahr (= 1,5 % des BIP). Eine Grobschitzung tiber alle Regelungsebenen (EU-Verord-
nungen, Bundesrecht, Lander- und Kommunalrecht) ergibt — unter Annahme dhnlicher Lastenanteile
auf den tlibrigen Ebenen — Gesamtkosten von rund € 193 Mrd. pro Jahr''. Diese Skalierung ist metho-
disch konservativ (keine doppelte Anrechnung) und dient als Orientierungswert fiir das aggregierte
Lastniveau in einem Mehrebenensystem.

Die direkten Kosten speisen sich aus wiederkehrenden Pflichtkategorien, die in der DSGVO und be-
gleitenden Normen kodifiziert sind':

e Dokumentation & Datenschutz-Folgenabschdtzung (DSFA)

(Art. 30, Art. 35 DSGVO): Verzeichnis von Verarbeitungstétigkeiten, System- und Prozessdo-
kumentation, DSFA bei hohem Risiko; inkl. Zeitaufwand, Tools, interne/externe Expertise.

o Transparenzpflichten & Datenschutzbeauftragte: Informationspflichten ggii. Betroffenen
(Art. 12—14), Auskunft/ Loschung/ Berichtigung (Art. 15-18, 21), Einrichtung und Unterhal-
tung der Funktion des/der Datenschutzbeauftragten (Art. 37-39) inkl. Schulungen, Prozesse
und Kontrollmechanismen.

o Schulungen & Rechtsberatung: RegelmaBige Schulungen (Awareness, Prozessrollen), Fach-
schulungen (IT, HR, Marketing), Aktualisierung von Richtlinien; externe Rechtsberatung zur
Auslegung/ Aktualisierung.

o Systemumstellungen bei Anderungen: Technische/ organisatorische Anpassungen (Pri-
vacy-by-Design/Default, Logging, Berechtigungskonzepte), Vertrags- und AVV-Updates,
Tool-Evaluierungen bei Rechtsédnderungen oder neuen Auslegungen.

Im Biirokratiekostenindex (BKI) dominieren unter den zehn gréBten Informationspflichten historisch

Steuer- und handelsrechtliche Pflichten (z. B. Rechnungsausstellung, Buchfiihrung). Datenschutzbe-
zogene Pflichten sind — trotz steigender Relevanz — unterproportional abgebildet. Zudem wird die
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SKM-Erfassung in der Literatur kritisch diskutiert: Spezialisierte Drittleistungen (Wirtschaftsprii-
fer:innen, Rechtsberater:innen, IT-Forensik/ Sicherheit) sowie Koordinationsaufwéinde zwischen
Einheiten werden teilweise nicht vollstindig erfasst'2.

Indirekte Kosten (Anreizverzerrung)

Als indirekte Kosten werden im Folgenden jene Belastungen verstanden, die nicht unmittelbar aus
der Erfiillung einzelner gesetzlicher Pflichten resultieren, sondern sich mittelbar aus den Wirkungen
datenschutzrechtlicher Regulierung auf Investitionsentscheidungen, Marktstrukturen, Innovationsak-
tivitdten und gesamtwirtschaftliche Dynamiken ergeben. Im Gegensatz zu direkten Kosten sind indi-
rekte Kosten typischerweise schwer quantifizierbar, wirken zeitverzogert und manifestieren sich vor
allem in Form von Opportunititskosten, strukturellen Anpassungen und unterlassenen wirtschaftli-
chen Aktivitdten.

Die Literatur weist darauf hin, dass gerade diese indirekten Effekte fiir die langfristige Leistungsfa-
higkeit von Volkswirtschaften besonders relevant sind, da sie zentrale Determinanten von Wachstum,
Produktivitit und Innovation betreffen'3. Datenschutzbiirokratie beeinflusst dabei nicht nur einzelne
betriebliche Prozesse, sondern verdandert die Anreizstrukturen 6konomischer Akteure insgesamt.

Ein zentraler indirekter Kostenkanal betrifft die Investitionstitigkeit von Unternehmen. Empirische
Erhebungen zeigen, dass 63 % der befragten Unternehmen angeben, ihre Investitionsentscheidungen
wiirden durch Biirokratie negativ beeinflusst'#. Datenschutzrechtliche Pflichten erhdhen dabei die
Unsicherheit tiber rechtliche Risiken, Haftungsfragen und zukiinftige Auslegungspraxis und wirken
dadurch investitionshemmend.

Besonders betroffen sind datenintensive und innovationsnahe Projekte, bei denen der regulatorische
Rahmen als unsicher oder restriktiv wahrgenommen wird. Datenschutzbiirokratie kann dazu fiihren,
dass Unternehmen riskantere, aber potenziell gesellschaftlich und volkswirtschaftlich wertvolle Pro-
jekte entweder verzogern oder vollstindig unterlassen. Die resultierenden Opportunitétskosten blei-
ben in klassischen Kostenrechnungen unsichtbar, beeinflussen jedoch nachhaltig die Allokation von
Kapital und die Dynamik des technischen Fortschritts.

Ein weiterer indirekter Kostenmechanismus betrifft Markteintrittsbarrieren und Skaleneffekte. Da-
tenschutzbiirokratie wirkt dabei regressiv: Kleine Unternechmen tragen regulatorische Kosten als
deutlich hoheren Anteil ihres Umsatzes als grole Unternehmen — empirische Schidtzungen gehen von
etwa 3 % des Umsatzes bei KMU gegeniiber rund 1 % bei GroBunternehmen aus'°.

Diese asymmetrische Belastung fiihrt zu ineffizienten Marktstrukturen, da GroBenvorteile nicht aus
produktiver Effizienz, sondern aus regulatorischer Bewiéltigungskapazitét entstehen. Langfristig kann

12 https://usercentrics.com/knowledge-hub/cost-of-gdpr-compliance/

13 https://www.ifo.de/pressemitteilung/2024-11-14/buerokratie-deutschland-kostet-jachrlich-146-milliarden-euro
14 https://bmds.bund.de/themen/staatsmodernisierung/buerokratierueckbau

15 https://www.pr-echo.de/datenschutz-2025-fuenf-kritische-compliance-risiken-fuer-kmu/
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dies zu einer stirkeren Marktkonzentration, geringerer Wettbewerbsintensitéit und reduzierter unter-
nehmerischer Vielfalt fiihren — allesamt Effekte, die sich negativ auf Innovationsdynamik und Kon-
sumentenwohlfahrt auswirken.

Datenschutzbiirokratie entfaltet ihre indirekten Kosten besonders deutlich im Bereich der Innovation.
Rund 18 % der Unternehmen geben an, Datenschutzregelungen als Innovationshemmnis wahrzuneh-
men, insbesondere im Kontext datengetriecbener Anwendungen und Kiinstlicher Intelligenz'®. Hier
wirken nicht nur konkrete Pflichten, sondern vor allem regulatorische Unsicherheit und Interpretati-
onsspielrdume innovationshemmend.

Beispielhaft 14sst sich dies am Art. 22 DSGVO (Recht auf Nicht-Automatisierung) sowie an offenen
Rechtsfragen im Umgang mit Large Language Models und anderen KI-Systemen beobachten. Un-
klarheiten hinsichtlich Zulassigkeit, Haftung und Ausgestaltung datenschutzkonformer KI-Anwen-
dungen fiihren in der Praxis hdufig zu einer risikoaversen Haltung (,,regulatory chill*), die selbst dann
Projekte verhindert, wenn diese potenziell hohe Effizienz- oder Wohlfahrtsgewinne versprechen. Die
entgangenen Innovationsrenditen stellen damit einen wesentlichen indirekten Kostenfaktor dar.

Auf gesamtwirtschaftlicher Ebene schlagen sich indirekte Regulierungskosten in Wachstums- und
Produktivitdtsverlusten nieder. Djankov et al. zeigen, dass eine hohe regulatorische Komplexitit mit
einem Riickgang des Wirtschaftswachstums um bis zu 2,3 Prozentpunkte einhergehen kann [42].
Auch wenn diese Schitzung nicht ausschlieBlich auf Datenschutzregulierung abzielt, verdeutlicht sie
die makrodkonomische Relevanz indirekter Biirokratielasten'”.

Der Deutsche Sachverstindigenrat warnt zudem, dass ineffizient ausgestaltete Datenschutzbiirokratie
die gesamtwirtschaftliche Produktivitit (Total Factor Productivity, TFP) beeintriachtigen kann, indem
sie Ressourcen von produktiven Tétigkeiten abzieht, Anpassungsprozesse verlangsamt und techno-
logiegetriebenes Wachstum hemmt. Diese Effekte kumulieren iiber Zeit und sind damit fiir die lang-
fristige wirtschaftliche Entwicklung besonders bedeutsam.

Indirekte Kosten unterscheiden sich sowohl von direkten als auch von fragmentierten Kosten
dadurch, dass sie nicht unmittelbar normgebunden, sondern wirkungsorientiert sind. Sie entstehen
aus dem Zusammenspiel von Regulierung, Erwartungsbildung und wirtschaftlichem Verhalten der
Akteure. Thre Erfassung erfordert daher aggregierte Indikatoren, Umfragen sowie makrodkonomische
Analysen, wihrend eine eindeutige Zuordnung zu einzelnen Vorschriften oft nicht moglich ist.
Gerade diese Eigenschaften machen indirekte Kosten jedoch zu einem zentralen Bewertungsmaf3stab
fiir die Sachgerichtheit und Effizienz datenschutzrechtlicher Regulierung. Wiahrend direkte Kosten
primir kurzfristige Belastungen abbilden, spiegeln indirekte Kosten die langfristigen strukturellen
Effekte wider, die iiber Wettbewerbsfahigkeit, Innovationsfahigkeit und Wachstum entscheiden.

Fragmentierungskosten

Fragmentierte Kosten bezeichnen die zusétzlichen Aufwiénde, die nicht aus den Inhalten der Daten-
schutzpflichten selbst (direkte Kosten) und nicht aus deren 6konomischen Folgewirkungen (indirekte

16 https://piwik.pro/report/five-years-into-gdpr/
17 https://www.activemind.legal/de/guides/buerokraticabbau-datenschutz/
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Kosten) entstehen, sondern aus institutioneller, rechtlicher und prozeduraler Zersplitterung. Sie re-
sultieren aus unterschiedlichen Auslegungen, Mehrfachzustiandigkeiten, inkonsistenten Verfahren,
Rechtskollisionen sowie Mehrebenen-Koordination (EU-Bund-Léander—Kommunen) und fithren zu
Redundanzen, Verzégerungen, Re-Dokumentation und strategischer Unsicherheit.

Deutschland ist das einzige EU-Land ohne zentrale Datenschutzaufsicht fiir die Privatwirtschaft.
Stattdessen existieren 16 Landesdatenschutzbehorden sowie der Bundesbeauftragte (BfDI) mit spe-
zifischen Zusténdigkeiten. Diese Struktur begiinstigt Divergenzen in der Auslegung, uneinheitliche
Priifschwerpunkte und abweichende Verfahrensanforderungen. Fiir bundes- oder europaweit titige
Unternehmen bedeutet dies Parallelprozesse (z. B. unterschiedliche Formularanforderungen, Nach-
weisformate, Eskalations- und Fristenlogiken), zusétzliche Koordination und lingere Entscheidungs-
wege. Die Folge sind hohere Transaktions- und Unsicherheitskosten, die weder im Standardkos-
ten-Modell noch in klassischen Compliance-Kalkulationen vollstéindig abgebildet werden 'S,

Fragmentierung zeigt sich ebenfalls in Regelungskonflikten zwischen Datenschutzrecht und Fach-
recht. Prominent ist die Spannung zwischen Art. 17 DSGVO (Recht auf Loschung) und handels-/steu-
errechtlichen Auftbewahrungspflichten (z. B. HGB/UStG: zehn Jahre fiir Rechnungen). Unternehmen
stehen vor Priorisierungsentscheidungen (,,Was gilt wann?*‘) und miissen rechtssichere Loschkon-
zepte mit Aufbewahrungspflichten synchronisieren (z. B. Sperr- statt Loschung bis Fristablauf). Feh-
lende oder diffuse Leitlinien verursachen Mehrfachpriifungen, juristische Klarungsschleifen und pro-
zedurale Doppelarbeit (z. B. Anonymisierung vs. Pseudonymisierung), die Fragmentierungskosten
erhohen.

Rund 70 % der EU-Rechtsakte bestehen aus Verordnungen, die unmittelbar gelten und keine natio-
nale Transformation erfordern. Einerseits fordert dies die Harmonisierung, andererseits reduziert es
nationalen Spielraum fiir pragmatische Vereinfachungen. Kommt es dennoch zu branchenspezifi-
schen Auslegungen, Guidelines (EDPB), nationalen Konkretisierungen und gerichtlichen Prézisie-
rungen, entstehen liberlagerte Ebenen der Norminterpretation. Unternehmen miissen Versionierung
und Policy-Synchronisation {iber EU-Leitlinien, nationale Hinweise und lokale Behordenpraxis hin-
weg leisten — ein klassisches Feld fragmentierter Pfadabhéngigkeiten [21].

1.4.3 Wissenschaftliche Grundlagen fiir sachgerechte Regulierung

Sachgerechte Datenschutzregulierung erfordert eine theoretische Fundierung, die den Schutz der
Grundrechte mit verhdltnisméBigen und praktikablen Anforderungen verbindet. Wissenschaftliche
Ansitze wie der Risk-Based-Approach, Proportionalitdtsprinzipien und Privacy-by-Design-Konzepte
zielen darauf ab, regulatorische Pflichten konsequent am tatsachlichen Risiko auszurichten und bii-
rokratische Uberlastung zu vermeiden. Das folgende Kapitel stellt diese Grundlagen dar und verdeut-
licht ihre Bedeutung fiir eine wirksame und zugleich praxistaugliche Datenschutzregulierung.

Risk-Based Approach
Der Risk-Based Approach (RBA) stellt einen zentralen Paradigmenwechsel in der européischen Da-

tenschutzregulierung dar. Wihrend frithere Datenschutzrichtlinien — insbesondere die Datenschutz-
richtlinie 95/46/EG — stark regelbasiert und weitgehend uniform ausgestaltet waren, verankert die

13 https://www.zerturio.de/datenschutz-compliance-risiken-kmu-2025/
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Datenschutz-Grundverordnung (DSGVO) erstmals explizit eine risikoorientierte Steuerungslogik als
tragendes Strukturprinzip. Gellert datiert die konzeptionellen Urspriinge des RBA zwar auf die spi-
ten 2000er-Jahre, betont jedoch, dass erst die DSGVO dieses Prinzip systematisch und verbindlich in
den Kernbestand des europdischen Datenschutzrechts integriert hat [43]+.

Im Zentrum des Risk-Based Approach steht die Annahme, dass nicht jede Verarbeitung personenbe-
zogener Daten in gleichem Malle geeignet ist, die Grundrechte und Grundfreiheiten natiirlicher Per-
sonen zu beeintrachtigen. Datenschutzrechtliche Pflichten sollen daher nicht pauschal, sondern pro-
portional zum tatsdchlichen Risiko ausgestaltet werden. Risiko wird dabei regelméBig als Funktion
aus Eintrittswahrscheinlichkeit und Schwere der méglichen Auswirkungen verstanden.

Rechtliche Verankerung in der DSGVO

Die normative Grundlage des Risk-Based Approach findet sich an mehreren zentralen Stellen der
DSGVO:

o Art. 24 Abs. 1 DSGVO verpflichtet den Verantwortlichen, ,,geeignete technische und organi-
satorische MaBBnahmen* zu treffen, wobei ausdriicklich ,,Art, Umfang, Umstdnde und Zwecke
der Verarbeitung sowie die unterschiedlichen Eintrittswahrscheinlichkeiten und Schwere der
Risiken* zu beriicksichtigen sind. Damit wird Risiko zum mafBigeblichen Maf3stab fiir Com-
pliance-Anforderungen.

e Art. 35 DSGVO institutionalisiert die Datenschutz-Folgenabschétzung als formales Instru-
ment fiir Verarbeitungen, die ,,voraussichtlich ein hohes Risiko* fiir die Rechte und Freiheiten
natiirlicher Personen zur Folge haben. Die DSFA fungiert somit als operatives Herzstiick des
RBA.

Erwagungsgriinde 75 und 76 DSGVO konkretisieren den Risikobegriff und erweitern ihn iiber klas-
sische Datenschutzverletzungen hinaus. Risiken umfassen ausdriicklich auch unbeabsichtigte oder
unvorhergesehene Effekte wie Diskriminierung, Identitdtsdiebstahl, wirtschaftliche Nachteile, Ruf-
schidigung oder den Verlust der Kontrolle liber personenbezogene Daten.

Diese Regelungen verdeutlichen, dass der Gesetzgeber Risiko nicht nur technisch, sondern explizit
grundrechtlich interpretiert. MafBstab ist nicht primédr der Schaden fiir das Unternehmen, sondern die
potenzielle Beeintrachtigung der betroffenen Person.

Abgrenzung zum bisherigen Regelungsansatz

Ein zentraler Unterschied zu friiheren Datenschutzregimen besteht darin, dass der RBA eine Diffe-
renzierung nach Risikoklassen erlaubt und ausdriicklich fordert. Wahrend zuvor weitgehend uni-
forme Schutzanforderungen galten, erkennt die DSGVO an, dass bestimmte Verarbeitungen nur ein
geringes Gefahrdungspotenzial aufweisen.

Beispielsweise kann eine anonymisierte Reichweitenmessung von Website-Besuchern als risikoarm
eingestuft werden, sodass grundlegende Datenschutzmafinahmen ausreichend sind. Demgegeniiber
erfordert eine Verarbeitung, die Kreditwiirdigkeitsdaten mit Geolokations- und Social-Media-Daten
kombiniert, aufgrund ihres hohen Diskriminierungs- und Uberwachungsrisikos deutlich strengere
Schutzmafinahmen, einschlielich Privacy by Design und Privacy by Default gemal3 Art. 25 DSGVO.
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Kritik und offene Fragen

Trotz seiner konzeptionellen Stédrken ist der Risk-Based Approach nicht frei von Kritik. Gongalves
[22] identifiziert insbesondere zwei strukturelle Problembereiche:

o Fehlende Standardisierung der Risikobewertung: Bis heute existiert keine verbindliche, stan-
dardisierte Methodik zur Quantifizierung von Wahrscheinlichkeit und Schweregrad. Die
Folge ist eine hohe Interpretationsfreiheit, die zu inkonsistenten Bewertungen und einer er-
heblichen Rechtsunsicherheit fiihrt — sowohl fiir Unternehmen als auch fiir Aufsichtsbehor-
den.

o Verlagerung der Proportionalitdtspriifung auf private Akteure: Wahrend die Abwigung von
VerhiltnismaBigkeit und Grundrechtseingriffen traditionell ex post durch Gerichte erfolgte,
verlangt der RBA nun eine ex ante-Bewertung durch die Verantwortlichen selbst. Insbeson-
dere kleine und mittlere Unternehmen verfiigen jedoch haufig nicht iiber die erforderliche
juristische und ethische Expertise, um diese Bewertung sachgerecht vorzunehmen.

Insgesamt zeigt sich, dass der Risk-Based Approach zwar eine flexible und innovationsfreundliche
Regulierung ermdglicht, zugleich aber erhebliche Anforderungen an Governance-Strukturen, Fach-
kompetenz und Dokumentation stellt. Seine Effektivitdt hingt daher ma3geblich von klaren Leitli-
nien, Aufsichtspraxis und organisatorischer Reife ab.

Privacy by Design als Implementierungsmechanismus

Privacy by Design (PbD) ist nicht lediglich ein normatives Datenschutzprinzip, sondern ein funktio-
naler Implementierungsmechanismus, der darauf abzielt, regulatorische Vorgaben in tatséchliche
Schutzwirkungen fiir betroffene Personen zu iiberfiihren. In diesem Sinne fungiert PbD als Briicke
zwischen abstrakten Grundrechtsanforderungen und konkreter Systemarchitektur.

Rechtliche Verankerung und normative Zielsetzung

Mit Art. 25 DSGVO hat der europdische Gesetzgeber Privacy by Design erstmals verbindlich kodi-
fiziert. Die Vorschrift verpflichtet den Verantwortlichen, ,,sowohl zum Zeitpunkt der Festlegung der
Mittel fiir die Verarbeitung als auch zum Zeitpunkt der eigentlichen Verarbeitung geeignete techni-
sche und organisatorische MaBlnahmen* zu implementieren. Diese doppelte zeitliche Bezugnahme ist
zentral: Datenschutz soll nicht ex post durch Korrekturmafnahmen erreicht werden, sondern ex ante
durch bewusste Gestaltungsentscheidungen. Dies ist eine Effektivititsanforderung, nicht nur eine
Compliance-Formalitit. Unternehmen miissen nachweisen, dass Mafinahmen tatséchlich Betroffene
schiitzen.

Der Regelungszweck von Art. 25 DSGVO geht dabei iiber eine bloe Organisationspflicht hinaus:
“Unter Berticksichtigung des Stands der Technik, der Implementierungskosten und der Art, des Um-
fangs, der Umstdnde und der Zwecke sowie der unterschiedlichen Eintrittswahrscheinlichkeit und
Schwere der mit der Verarbeitung verbundenen Risiken fiir die Rechte und Freiheiten natiirlicher
Personen trifft der Verantwortliche geeignete technische und organisatorische Mallnahmen.*. Unter-
nehmen miissen somit nicht nur dokumentieren, dass sie MaBBnahmen ergriffen haben, sondern auch
warum diese geeignet und verhidltnismaBig sind. PbD wird damit zu einem zentralen Instrument der
Rechenschaftspflicht (Art. 5 Abs. 2 DSGVO).
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Sieben Griindungsprinzipien (Cavoukian, 1990er-Jahre, nunmehr Standard)?’:

Die konzeptionelle Grundlage von PbD bilden die sieben Prinzipien, die Ann Cavoukian bereits in
den 1990er-Jahren formuliert hat und die heute als internationaler Referenzrahmen gelten. Diese Prin-
zipien konkretisieren, wie Datenschutz systematisch in technische und organisatorische Prozesse in-
tegriert werden kann:

1. Proaktiv, nicht reaktiv; als Vorbeugung und nicht als Abhilfe
Datenschutzmalinahmen sollen praventiv wirken und Risiken antizipieren, anstatt erst auf Da-
tenschutzverletzungen zu reagieren. Dies impliziert kontinuierliche Risikoanalysen und Threat
Modeling bereits in frithen Entwicklungsphasen.

2. Datenschutz als Standardeinstellung
Der hochste Datenschutzstandard muss automatisch gelten, ohne dass Nutzer aktiv Einstellun-
gen vornehmen miissen. Dieses Prinzip operationalisiert den Grundsatz der Datenminimierung
und korrespondiert direkt mit Art. 25 Abs. 2 DSGVO.

3. Der Datenschutz ist in das Design eingebettet
Datenschutz ist kein Zusatzmodul, sondern integraler Bestandteil der Systemarchitektur. Tech-
nische Designs, Datenfliisse und Schnittstellen miissen datenschutzkonform konzipiert sein.

4. Volle Funktionalitét - eine Positivsumme, keine Nullsumme
PbD lehnt die Annahme eines unvermeidbaren Trade-offs zwischen Datenschutz und Funktio-
nalitét ab. Ziel sind Losungen, die sowohl wirtschaftliche als auch grundrechtliche Interessen
beriicksichtigen.

5. Durchgingige Sicherheit- Schutz wihrend des gesamten Lebenszyklus
DatenschutzmalBBnahmen miissen den gesamten Lebenszyklus personenbezogener Daten abde-
cken — von der Erhebung iiber Verarbeitung und Speicherung bis hin zur Léschung.

6. Sichtbarkeit und Transparenz - Fiir Offenheit sorgen
Systeme miissen nachvollziehbar und iiberpriitbar sein, sowohl fiir betroffene Personen als auch
fiir Aufsichtsbehorden. Dies stirkt Vertrauen und erleichtert regulatorische Kontrolle.

7. Die Wahrung der Privatspéhre der Nutzer - Fiir eine nutzerzentrierte Gestaltung sorgen
Die Interessen und Erwartungen der Nutzer stehen im Mittelpunkt. Dazu gehoren verstéindliche
Informationen, Kontrollmdglichkeiten und faire Verarbeitungspraktiken.

Diese Prinzipien verdeutlichen, dass PbD nicht nur technischer Natur ist, sondern auch ethische und
organisatorische Dimensionen umfasst.

Praktische Herausforderung

Trotz seiner Vorteile ist die Implementierung von Privacy by Design mit erheblichen praktischen
Herausforderungen verbunden. Insbesondere der Einsatz moderner Privacy-Enhancing Technologies
(PETs) wie Differential Privacy, Secure Multi-Party Computation oder Federated Learning erh6ht
die Systemkomplexitdt und den Ressourcenbedarf. Studien zeigen, dass derartige MaBnahmen den
Systemoverhead um etwa 10-30 % steigern konnen?!.

20 https://www.iosb.fraunhofer.de/de/kompetenzen/bildauswertung/human-ai-interaction/forschungsthemen/digitale-
souveraenitaet/privacy-by-design.html
2l https://digitalegesellschaft.de/2025/05/offener-brief-keine-verwaesserung-der-dsgvo/
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Diese Mehrbelastung fiihrt zu realen Zielkonflikten zwischen Datenschutz, Performance, Skalierbar-
keit und Kosten. PbD erfordert daher aktives Management dieser Trade-offs sowie eine enge Zusam-
menarbeit zwischen Technik, Recht und Management. Ohne entsprechende Governance-Strukturen
besteht die Gefahr, dass PbD auf symbolische Mallnahmen reduziert wird.

1.4.4 Gegenwirtiger Zustand: Warum Biirokartie bislang marginal wirkt

Trotz zahlreicher politischer Initiativen zur Entlastung von Wirtschaft und Verwaltung wird Biiro-
kratie von Unternehmen weiterhin als eines der zentralen Strukturprobleme wahrgenommen. Empi-
rische Kennzahlen deuten darauf hin, dass bisherige Reformen zwar punktuelle Effekte erzielen, je-
doch keine substanzielle Reduktion der administrativen Gesamtlast bewirken'. Insbesondere im Da-
tenschutz zeigt sich eine ausgeprigte Reformresistenz.

Fragmentierte Reformlandschaft

Der Biirokratiekostenindex (BKI) fungiert als zentrales Referenzinstrument zur Messung bundes-
rechtlich verursachter Biirokratiekosten??. Auf den ersten Blick signalisiert der Index eine leichte
Entlastung: Wéhrend der Basiswert 2012 bei 100 Indexpunkten lag, betrdgt der Wert im Jahr 2024
lediglich 97 Punkte, was einem Riickgang von rund 3 % entspricht.

Diese scheinbare Entlastung steht jedoch im Widerspruch zu anderen, strukturell relevanteren Kenn-
zahlen. Parallel zur leichten Absenkung des BKI ist die Anzahl der Informationspflichten von 10.073
im Jahr 2012 auf 12.142 im Jahr 2025 gestiegen, ein Zuwachs von iiber 20 %. Gleichzeitig haben
sich die direkten Biirokratiekosten von 50,4 Mrd. Euro auf 65,0 Mrd. Euro erh6ht, was einem Anstieg
von 29 % entspricht.

Dieses Paradox lésst sich dadurch erklédren, dass einzelne digital gestiitzte Reformmalnahmen, etwa
die Einfilhrung der E-Rechnung (2023) oder der elektronischen Arbeitsunfahigkeitsbescheinigung
(2019), zwar signifikante Einsparungen erzielen, diese jedoch durch neue oder ausgeweitete Regu-
lierungsvorgaben systematisch iiberlagert werden. Besonders auffillig ist dabei, dass der Daten-
schutzbereich von Entlastungsmafnahmen weitgehend ausgenommen bleibt. Wéhrend andere
Rechtsgebiete punktuell vereinfacht werden, kommt es im Datenschutz kaum zu echten Reduktionen
von Pflichten, sondern primir zu zusitzlichen Dokumentations- und Nachweisanforderungen.

Gold-Plating und nationale Divergenzen

Ein weiterer struktureller Belastungsfaktor ist die extensive Nutzung nationaler Gestaltungsspiel-
riume innerhalb der DSGVO. Die Verordnung enthilt rund 70 sogenannte Offnungsklauseln, unter
anderem in Art. 4, 9, 15 sowie weiteren Bestimmungen, die den Mitgliedstaaten nationale Konkreti-
sierungen erlauben. Deutschland nutzt diese Spielrdume haufig, um strengere Standards als das uni-
onsrechtliche Mindestniveau einzufiihren, eine Praxis, die in der Literatur als ,,Gold-Plating* bezeich-
net wird?.

Besonders deutlich zeigt sich dies im Bereich des Beschiftigtendatenschutzes. Hier existieren in
Deutschland strengere nationale Regelungen als in vielen anderen Mitgliedstaaten; perspektivisch ist
sogar ein eigenstindiges Beschéftigtendatenschutzgesetz geplant. Auch bei den Schwellenwerten fiir

22 https://www.destatis.de/DE/Themen/Staat/Buerokratickosten/Erfuellungsaufwand/buerokratiekostenindex.html
23 https://www.bitkom.org/sites/main/files/2022-12/20220623Datenschutzhurden-fur-die-Digitalisierungfinal22-002.pdf
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die Benennung eines Datenschutzbeauftragten zeigt sich eine mangelnde Harmonisierung: Zwar ist
fiir 2025 eine Erhohung der Schwelle von 20 auf 50 Mitarbeitende vorgesehen, doch erfolgt diese
Anpassung nicht einheitlich in allen Mitgliedstaaten.

Fiir bundesweit oder europaweit titige Unternehmen hat diese Fragmentierung erhebliche praktische
Konsequenzen. Sie miissen mit bis zu 16 unterschiedlichen Datenschutzaufsichtsbehorden interagie-
ren und je nach Sitz der verantwortlichen Stelle unterschiedliche Auslegungspraxen beriicksichtigen.
Dies erhoht nicht nur die Compliance-Kosten, sondern konterkariert den Anspruch der DSGVO, ei-
nen einheitlichen européischen Datenschutzraum zu schaffen.

Redundante Pflichten

Ein besonders pragnantes Beispiel fiir biirokratische Ineffizienz ist das Spannungsverhiltnis zwischen
Loschpflichten und gesetzlichen Aufbewahrungspflichten. Wahrend Art. 17 DSGVO das ,,Recht auf
Vergessenwerden® normiert und die Loschung personenbezogener Daten verlangt, sobald diese fiir
den urspriinglichen Zweck nicht mehr erforderlich sind, verpflichten handels- und steuerrechtliche
Vorschriften, etwa § 257 HGB und § 14b UStG, Unternehmen zur Aufbewahrung von Rechnungen
und Geschéftsunterlagen fiir bis zu zehn Jahre.

Fiir kleinere Betriebe, etwa im Handwerk, die Rechnungen digital archivieren, entsteht daraus ein
reales Compliance-Dilemma: Einerseits verlangt das Datenschutzrecht die Loschung personenbezo-
gener Daten, andererseits untersagt das Steuerrecht genau diese Loschung. Der Sachverstiandigenrat
spricht in diesem Zusammenhang von einer ,,Gesetzesschuld, da Unternehmen strukturell gezwun-
gen sind, gegen mindestens eine Norm zu verstoBen?.

1.4.5 Aktuelle Reformansitze auf verschiedenen Ebenen

Angesichts dieser strukturellen Defizite werden derzeit auf europdischer und nationaler Ebene meh-
rere Reforminitiativen diskutiert, die auf eine Entlastung und Rationalisierung der Datenschutzregu-
lierung abzielen.

EU-Ebene: Digital Omnibus Verordnung (2025-2026)

Die Europdische Kommission arbeitet im Rahmen des sogenannten Digital Package (Omnibus IV)
an einer Omnibus-Verordnung, die zentrale digitale Rechtsakte, darunter auch die DSGVO, kohi-
renter ausgestalten soll:

Ein zentrales Element ist die geplante risikobasierte Erleichterung der Dokumentationspflichten nach
Art. 30 DSGVO. Vorgesehen ist, dass Unternehmen mit weniger als 750 Mitarbeitenden von der
Pflicht zur Fiihrung eines vollstdndigen Verzeichnisses von Verarbeitungstitigkeiten ausgenommen
werden, sofern ihre Verarbeitungen kein hohes Risiko darstellen. Kritiker wie Bitkom?® bemingeln
jedoch, dass der Begriff des ,hohen Risikos‘ faktisch eng an die Auslosekriterien der Datenschutz-
Folgenabschétzung nach Art. 35 DSGVO ankniipft, die von den Aufsichtsbehorden in der Praxis sehr
weit ausgelegt werden kann.

Weitere Reformansitze betreffen die Starkung von Verhaltensregeln und Zertifizierungen. Codes of
Conduct sollen insbesondere fiir KMU vereinfacht und Zertifizierungen nach Art. 42 DSGVO EU-

24 https://stiftungdatenschutz.org/ehrenamt/praxisratgeber/praxisratgeber-detailseite/besondere-datenkategorien-272
25 https://www.bitkom.org/Presse/Presseinformation/Mehrheit-fordert-Nachbesserung-DS-GVO
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weit gegenseitig anerkannt werden. Dies kdnnte die bislang bestehende Fragmentierung nationaler
Zertifizierungssysteme reduzieren.

SchlieBlich wird eine Harmonisierung der Auslegungspraxis diskutiert, indem EDPB-Guidelines ver-
bindlicher ausgestaltet werden. Dies wiirde zwar die Rechtssicherheit fiir Unternehmen erhéhen,
gleichzeitig aber nationale Besonderheiten weniger beriicksichtigen.

In der politischen Debatte stehen zudem mogliche Ausnahmeregelungen fiir nicht-kommerzielle oder
risikoarme Verarbeitungen im Raum. Kritiker warnen jedoch, dass weitgehende Exemptionen das
Accountability-Prinzip unterminieren kdnnten, insbesondere wenn Dokumentationspflichten entfal-
len, Risiken jedoch erst ex post sichtbar werden.

Bundesebene: Koalitionsvertrag 2025 (geplant, nicht alle rechtsverbindlich)

Auch auf Bundesebene enthélt der Koalitionsvertrag 2025 mehrere datenschutzrelevante Reforman-
sdtze [25]. Zentral ist der Vorschlag, die Aufsicht iiber die private Wirtschaft bei der Bundesbeauf-
tragten fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit (BfDI) zu zentralisieren. Dies verspricht
eine einheitlichere Aufsichtspraxis, birgt jedoch Risiken wie eine Uberlastung der Behorde und den
Verlust regionaler Beratungskompetenz.

Ein weiterer Ansatz ist die Einfiihrung von Widerspruchslosungen (Opt-out) fiir risikoarme staatliche
Dienstleistungen anstelle expliziter Einwilligungen. Diese Idee steht jedoch unter dem Vorbehalt der
Vereinbarkeit mit Art. 6 und 7 DSGVO sowie mit dem Grundrecht auf informationelle Selbstbestim-
mung [25].

Dariiber hinaus plant die Bundesregierung eine harmonisierte Nutzung der DSGVO-Spielrdume, um
Gold-Plating zu vermeiden. Die Datenschutzkonferenz (DSK) soll hierzu verbindlichere Beschliisse
fassen konnen [25].

Ein besonders ambitioniertes Vorhaben ist das Once-Only-Prinzip im Rahmen der Registermoderni-
sierung?®. Unternehmen sollen Daten nur einmal an staatliche Stellen {ibermitteln miissen; der behor-
deninterne Austausch erfolgt automatisiert. Datenschutzrechtlich bietet dieses Modell Chancen zur
Reduktion redundanter Offenbarungen, setzt jedoch hohe Anforderungen an Datensicherheit und
Governance.

Prozessuale Verbesserungen: Erweiterte Legislativ-Checks

Der Sachverstdndigenrat schldgt 2025 vor, das Mandat des Normenkontrollrats (NKR) substanziell
zu erweitern?’. Neben einem erweiterten Digital-Check sollen kiinftig auch Datenschutzkonformitit,
Innovationswirkungen und Praxisndhe systematisch gepriift werden. Vorgesehen ist unter anderem
ein Traffic-Light-System, das Regelungen anhand ihres Kosten-Nutzen-Verhéltnisses klassifiziert.

Diese prozessualen Verbesserungen versprechen frithzeitige Identifikation von Compliance-Hiirden,
eine realistischere Risikoabschétzung fiir Unternehmen und die Vermeidung iibervorsichtiger Um-
setzungsstrategien, wie sie etwa bei der Einfiihrung der DSGVO zu beobachten waren.
1.4.6 Wissenschaftliche Losungskonzepte fiir sachgerechte Datenschutz-Regulierung

26 https://www.uni-speyer.de/fileadmin/Lehrstuehle/Martini/2017_OnceOnly Typoskript DVBI_mitWenzel.pdf
27 https://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/gutachten/fg2025/FG2025_ Kapitel 3.pdf
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Sektorale Proportinalitdts-Standards

Ein zentraler Ansatz in der Literatur besteht darin, Datenschutzpflichten nicht universell, sondern
sektoral und szenarienbezogen zu konkretisieren ([23], S. 85-88), [24]. Fiir risikoarme Kontexte, etwa
im Handwerk, konnten vorab definierte, proportionale Standards gelten. Dies wiirde Rechtsunsicher-
heit reduzieren und Beratungskosten senken, wihrend zentrale Schutzpflichten erhalten bleiben.

Privacy-Enhancing Technologies (PETs) als Compliance-Enabler

Privacy-Enhancing Technologies (PETs) bieten die Mdoglichkeit, Datenschutz technisch zu imple-
mentieren und zugleich operative Compliance-Kosten zu senken. Technologien wie Pseudonymisie-
rung, Differential Privacy oder Federated Learning ermdglichen datenbasierte Innovation, ohne per-
sonenbezogene Daten zentral oder identifizierbar zu verarbeiten. Allerdings bleiben Kosten und
Komplexitit insbesondere fiir KMU eine Hiirde, weshalb Open-Source-Ansitze an Bedeutung ge-
winnen?®,

Regulatory Sandboxes und Experimentierklauseln

Regulatory Sandboxes erlauben zeitlich befristete Ausnahmen von regulatorischen Anforderungen
unter behdrdlicher Aufsicht. Sie ermoglichen es insbesondere KMU, innovative datengetriebene An-
wendungen zu testen, ohne sofort vollstindige DSGVO-Compliance nachweisen zu miissen. Gleich-
zeitig besteht das Risiko, dass tempordre Ausnahmen faktisch in Dauerregelungen {ibergehen und so
eine schleichende Deregulierung bewirken.

1.4.7 Fazit Dimension Datenschutz sachgerecht gestalten

Die Analyse zeigt, dass Datenschutz im Kontext des Biirokratieabbaus weniger an einem zu hohen
Schutzniveau scheitert als an Defiziten in seiner sachgerechten Ausgestaltung. Die DSGVO enthilt
mit dem Risk-Based Approach, dem Proportionalititsprinzip und Privacy by Design grundsétzlich
geeignete Instrumente, um Datenschutz wirksam und zugleich effizient zu gestalten. In der Praxis
werden diese Potenziale jedoch nur unzureichend genutzt.

Datenschutzbiirokratie wirkt dabei iiber drei zentrale Kostenkanile: direkte Compliance-Kosten, in-
direkte Verzerrungen von Investitions- und Innovationsanreizen sowie fragmentierungsbedingte Ko-
ordinations- und Unsicherheitskosten. Gerade die indirekten und fragmentierten Effekte sind 6kono-
misch besonders relevant, da sie Wettbewerb, Markteintritt und datengetriebene Innovationen hem-
men, ohne den Grundrechtsschutz der Betroffenen entsprechend zu erhéhen.

Die wissenschaftlichen Grundlagen machen deutlich, dass diese Belastungen nicht zwangslaufige
Folgen strengen Datenschutzes sind. Vielmehr entstehen sie dort, wo Risiko- und Proportionalitéts-
bewertungen unklar, uneinheitlich oder institutionell zersplittert sind. Die derzeitige Reformpraxis
auf EU- und Bundesebene bleibt bislang weitgehend marginal, da risikobasierte Erleichterungen
durch weite Auslegung von ,hohem Risiko“, Gold-Plating und foderale Fragmentierung abge-
schwicht werden.

Insgesamt ergibt sich, dass wirksamer Biirokratieabbau im Datenschutz keine Deregulierung, sondern
eine konsequente sachgerechte Re-Regulierung erfordert: durch klarere Risikostandards, harmoni-
sierte Aufsicht und eine stirkere Nutzung technischer und prozessualer Compliance-Instrumente.

28 https://gdpr-info.eu/issues/privacy-by-design/
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Diese Spannung zwischen Schutzanspruch und Umsetzbarkeit bildet den Ausgangspunkt der folgen-
den Analyse.

Insgesamt ergibt sich, dass wirksamer Biirokratieabbau im Datenschutz keine Deregulierung, sondern
eine konsequente sachgerechte Re-Regulierung erfordert: durch klarere Risikostandards, harmoni-
sierte Aufsicht und eine stirkere Nutzung technischer und prozessualer Compliance-Instrumente.
Diese Spannung zwischen Schutzanspruch und Umsetzbarkeit bildet den Ausgangspunkt der folgen-
den Analyse.

1.5 KI und Digitalisierung

Wihrend die Dimension ,,Datenschutz sachgerecht gestalten* primir normative und regulatorische
Fragen adressiert, fokussiert die Dimension ,,KI und Digitalisierung® auf die technisch-organisatori-
sche Transformation staatlicher und unternehmerischer Prozesse mit dem Ziel, Biirokratickosten
strukturell zu senken. Es handelt sich dabei weniger um eine Frage von ,,mehr oder weniger Regulie-
rung®, sondern um die Gestaltung effizienter Prozesse, intelligente Automatisierung und den Einsatz
datengetriebener Entscheidungssysteme.

Zahlreiche empirische Studien belegen, dass das Potenzial dieser Transformation erheblich ist. Das
Alan Turing Institute analysierte im Jahr 2024 insgesamt 143 Millionen Verwaltungstransaktionen in
Grofbritannien und kam zu dem Ergebnis, dass rund 84 % dieser Transaktionen grundsétzlich auto-
matisierbar sind. Bereits eine durchschnittliche Zeitersparnis von einer Minute pro Transaktion wiirde
Einsparungen von etwa 1.200 Vollzeitiquivalenten (FTE) pro Jahr ermdglichen?®.

Entscheidend ist dabei, Automatisierung nicht monolithisch zu betrachten, sondern differenziert nach
Aufgabenart, Komplexitit und Risikoprofil zu analysieren.

1.5.1 Das Automatisierungspotenzial: Drei Ebenen

Die Forschung unterscheidet drei analytisch klar trennbare Automatisierungsebenen, die jeweils un-
terschiedliche Technologien, Governance-Anforderungen und Risikoprofile aufweisen. Diese Diffe-
renzierung ist zentral, da sie verdeutlicht, dass nicht jede Form von Automatisierung gleichermal3en
sensibel oder regulierungsbediirftig ist.

1. Administrativ-transaktionale Automatisierung: regelbasierte Routineprozesse mit hohem Volu-
men
2. Kognitiv-analytische Automatisierung: wissens- und sprachbasierte Tatigkeiten

Autonome bzw. echtzeitbasierte Entscheidungssysteme: teil- oder vollautomatisierte Entscheidun-
gen mit unmittelbarer Wirkung

1.5.2 Kognitiv- Administrativ-Transaktional: RPA und Intelligent Document Processing
Die unterste und zugleich technologisch am weitesten entwickelte Automatisierungsebene umfasst

hochvolumige, stark standardisierte Routineprozesse, die bislang einen erheblichen Anteil administ-
rativer Arbeitszeit in Verwaltung und Organisationen binden. Charakteristisch fiir diese Prozesse ist

29 https://www.turing.ac.uk/news/publications/ai-bureaucratic-productivity-measuring-potential-ai-help-automate-143-
million-uk
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ein hohes Maf3 an Regelhaftigkeit, geringe Varianz der Fallkonstellationen sowie eine klare Trenn-
barkeit einzelner Arbeitsschritte. Vor diesem Hintergrund gilt diese Automatisierungsebene als ver-
gleichsweise risikoarm und in der Praxis bereits breit einsetzbar.

Eingesetzte Technologien

e  Robotic Process Automation (RPA): RPA-Systeme bestehen aus Software-Robotern, die beste-
hende Benutzeroberflichen von Fachanwendungen nachahmen und regelbasierte Prozessschritte
automatisiert ausfiihren. Sie greifen dabei auf bestehende IT-Systeme zuriick, ohne tiefgreifende
Anderungen an der Anwendungslandschaft zu erfordern, und eignen sich daher insbesondere fiir
Aufgaben wie Dateniibertragungen zwischen Fachverfahren oder die automatisierte Bearbeitung
standardisierter Eingaben’,

o Intelligent Document Processing (IDP): Intelligent Document Processing ergédnzt diese Ansitze
um die automatisierte Verarbeitung unstrukturierter Informationen. Durch die Kombination aus
optischer Zeichenerkennung und KI-gestiitzter Text- sowie Layoutanalyse kdnnen Dokumente
automatisch klassifiziert, relevante Inhalte extrahiert und hinsichtlich formaler Kriterien validiert
werden 3!,

Empirische Studien und Praxisevaluierungen belegen die erheblichen Effizienzgewinne dieser Tech-
nologien. Bearbeitungszeiten lassen sich in vielen Anwendungsfillen von mehreren Minuten auf we-
nige Sekunden reduzieren, was einer Beschleunigung um mehr als den Faktor 100 entspricht. Gleich-
zeitig sinken operative Kosten typischerweise um 30 bis 40 Prozent, da manuelle Tétigkeiten weit-
gehend entfallen oder auf Ausnahmen beschrankt werden konnen. Auch qualitative Effekte sind deut-
lich messbar: Fehlerquoten, die in manuellen Prozessen hiufig zwischen fiinf und fiinfzehn Prozent
liegen, lassen sich durch automatisierte, regelbasierte Verarbeitung auf unter ein Prozent reduzieren.
Hinzu kommt eine hohe Skalierbarkeit der Systeme, da steigende Fallzahlen nicht zu proportional
steigenden Personal- oder Prozesskosten fiihren ([26], S. 8-9).

Konkrete Verwaltungsbeispiele:

e In sogenannten intelligenten Poststellen werden eingehende Schriftstiicke zundchst digitalisiert
und anschlieBend mittels KI-gestiitzter Dokumentenanalyse automatisiert verarbeitet. Dabei er-
folgt eine automatische Klassifikation der Dokumente nach Typ und Inhalt, die Extraktion rele-
vanter Metadaten wie Absender oder Betreff sowie die regelbasierte Weiterleitung an die jeweils
zustindige Organisationseinheit®?. Durch den Wegfall manueller Sortier- und Zuordnungspro-
zesse kann der personelle Bearbeitungsaufwand nahezu vollstindig eliminiert werden. Empiri-
sche Untersuchungen und Praxisevaluierungen zeigen zudem deutliche Qualititsgewinne: Wih-
rend manuelle Postverteilung typischerweise mit Fehlerquoten im Bereich von fiinf bis zehn Pro-
zent verbunden ist, lassen sich diese durch automatisierte, KI-gestiitzte Verfahren auf unter ein
Prozent reduzieren™.

30 https://www.cybiant.com/knowledge/rpa-and-intelligent-document-processing/?utm_source=chatgpt.com
31 https://www.d-velop.de/software/intelligent-document-processing

32 https://blog.seeburger.com/de/posteingangsverarbeitung-kuenstliche-intelligenz-zur-digitalisierung-nutzen/
33 https://blog.beamex.com/de/fehler-bei-der-manuellen-dateneingabe
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Im Bereich der Reisekostenabrechnung ermdglicht der Einsatz KI-gestiitzter Dokumentenverar-
beitung eine weitgehende Automatisierung des gesamten Bearbeitungsprozesses. Eingereichte
Belege werden zunidchst digitalisiert und anschlieBend mittels Optical Character Recognition so-
wie lernbasierter Klassifikationsverfahren analysiert, um relevante Informationen wie Betrége,
Kostenarten und Buchungskategorien automatisiert zu extrahieren. Darauf aufbauend werden re-
gelbasierte Plausibilititspriifungen durchgefiihrt, bei denen Abweichungen von geltenden Richt-
linien oder formale Unstimmigkeiten automatisch identifiziert und gekennzeichnet werden. Em-
pirische Studien belegen, dass sich durch diesen Ansatz die durchschnittliche Bearbeitungszeit
von Reisekostenabrechnungen um rund 70 Prozent reduzieren ldsst, wihrend gleichzeitig Trans-
parenz und Konsistenz der Abrechnung erh6ht werden ([27], S. 572-585).

In vielen 6ffentlichen Verwaltungen unterstiitzen KI-gestiitzte virtuelle Assistenten und Roboter
die Biirgerkommunikation und kénnen theoretisch dazu beitragen, Wartezeiten und personliche
Kontaktanforderungen zu reduzieren, indem Routineinformationen automatisiert bereitgestellt
werden>*,

Im Bereich der digitalen Antragserfassung ermdglichen KlI-gestiitzte Assistenzsysteme die Ver-
arbeitung natiirlicher Sprache zur automatisierten Formularbearbeitung. Biirgerinnen und Biirger
konnen ihr Anliegen frei formulieren, wiahrend KI die relevanten Daten extrahiert, in strukturierte
Formularfelder iibertrégt und Plausibilititspriifungen durchfiihrt. Dadurch reduziert sich der ma-
nuelle Bearbeitungsaufwand erheblich; Routineeingaben, die manuell mehrere Minuten erfor-
dern wiirden, lassen sich automatisiert innerhalb von Sekunden verarbeiten. Grundlage dieser
Systeme sind OCR zur Texterkennung und NLP zur semantischen Analyse>’.

Diese Ebene ist regulatorisch unkritisch, da Entscheidungen weiterhin regelbasiert und iiberpriifbar
sind.

1.5.3 Kognitiv-Analytisch: Generative KI und Large Language Models

Die zweite Ebene betrifft Tatigkeiten, die Sprachverstindnis, Kontextanalyse, Schlussfolgerungen
und Textproduktion erfordern. Hier entfalten Generative KI-Modelle und Large Language Models
(LLMs) ein besonders hohes Transformationspotenzial.

Effizienzgewinne:

Mitarbeiter-Entlastung: Bundestags-Wissenschaftliche Dienste (2025) berichten, dass genera-
tive KI 70% der Verwaltungstétigkeiten unterstiitzen und ca. 12% teilweise/vollstindig auto-
matisieren konnte [28].

Recherche-Beschleunigung: Reduktion der Literaturrecherche-Zeit 60-70%°°.
Sprachbarrierenabbau: 80+ Sprachen nativ; automatische Ubersetzung in Leichte Sprache/Ge-
bardensprache fiir Barrierefreiheit.

Praktische Beispiele:

3% https://www.bundesdruckerei.de/en/innovation-hub/artificial-intelligence-public-administra-
tion?utm_source=chatgpt.com

35 https://www.kommune21.de/k21-meldungen/ki-als-lotse-im-formular-dschungel/?utm_source=chatgpt.com
36 https://www.oecd.org/en/topics/sub-issues/administrative-simplification.html
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o Verwaltungs-Chatbots: Biirgerinnen und Biirger erhalten auf die Frage: ,,Mein Kind wird gebo-
ren — was muss ich tun?* eine strukturierte Ubersicht iiber alle relevanten Antrige (z.B. Elter-
zeit, Kindergeld, Kita-Gutscheine), Fristen und Checklisten, ohne mehrere Websites recherchie-
ren zu mussen.

o Automatisierte Klassifizierung: Beschwerden, Anfragen und Riickmeldungen werden systema-
tisch unterschieden und an alle die zustdndigen Fachbereiche weitergeleitet.

o Verwaltungsschreiben-Entwiirfe: Kl-gestiitzte Erstellung von Ablehnungs- und Genehmi-
gungsbescheide auf Basis der Fallakten, mit abschlieBender Priifung und Freigabe durch die
Sachbearbeitung.

1.5.4 Autonome/Echtzeit-Entscheidung

Die hochste Stufe der Automatisierung umfasst Systeme, die eigenstindig Entscheidungen treffen
oder in Echtzeit auf Ereignisse reagieren. Diese Systeme bergen ein erhebliches Potenzial zur Effi-
zienzsteigerung, erhohen jedoch gleichzeitig regulatorische und organisatorische Risiken.

Typische Anwendungsformen sind:

e Vollautomatisierte, regelbasierte Entscheidungen: Hierbei werden standardisierte Vorgénge
vollstindig automatisiert abgewickelt. Ein Beispiel sind die Ausstellung von Dokumenten wie
Fischereischeinen, bei denen alle formalen Kriterien eindeutig erfiillt sind. Durch den vollstén-
digen Wegfall manueller Priifungen reduziert sich die Bearbeitungszeit faktisch auf null.

e Hybride Automatisierung: In komplexeren Prozessen, wie der Erteilung von Baugenehmigun-
gen, werden formale Vorpriifungen automatisiert durchgefiihrt, wéahrend Ermessensentscheidun-
gen weiterhin durch menschliche Sachbearbeitende erfolgen.

o Echtzeitsysteme: Diese Systeme reagieren unmittelbar auf Sensordaten und dynamische Ereig-
nisse, beispielsweise in der Verkehrssteuerung oder in Frithwarnsystemen fiir kritische Infra-
strukturen. Hierbei ist die Fahigkeit zu kontinuierlicher Datenverarbeitung und unmittelbarer Re-
aktion entscheidend fiir die Effizienz der Abldufe.

Konkrete Sparpotenziale

Zusammenfassend kann also gesagt werden, dass es viele Mdglichkeiten der Digitalisierung und Au-
tomatisierung gibt. Doch ist es kein Geheimnis, dass auch diese Mainahmen mit teils enormen Auf-
wiénden verbunden sind. Diese Aufwinde konnen durch die Beschaffung von Hard- oder Software
oder Personaleinsatz entstehen. Deshalb ist es notwendig, dass den Kosten fiir bestimmte Maflnahmen
auch immer der Nutzen gegeniibergestellt wird. Eine Moglichkeit diesen Nutzen zu beziffern, ist die
Zuhilfenahme von aktuellen Auswertungen. Die folgenden drei Studien konnen exemplarisch dazu
dienen eine Einschédtzung der mdglichen Sparpotenziale zu treffen:

o  Alan Turing Institute (2024): KI konnte 84 % repetetiver Service-Transaktionen in der britischen
Regierung automatisieren, basierend auf iiber einer Milliarde Transaktionen®’,

37 https://www.turing.ac.uk/news/ai-could-help-automate-around-84-repetitive-service-transactions-across-government
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e Der Sachverstindigenrat der deutschen Wirtschaft kritisiert in seinem Jahresgutachten 2025 die
Gesamthohe der Biirokratiekosten mit ca. 65 Mrd. Euro p.a. (basierend auf BKI-Daten des Sta-
tistischen Bundesamts) und fordert die Senkung durch zum Beispiel Digitalisierung?®.

e Das Institut der deutschen Wirtschaft prognostiziert einen jahrlichen gesamtwirtschaftlichen Pro-
duktivitdtszuwachs von 0,1-0,3 Prozentpunkten. Fiir die 6ffentliche Verwaltung werden konser-
vativ Effizienzsteigerungen von 15-25 % iiber einen Zeitraum von zehn Jahren erwartet [42].

1.5.5 KIund Datenschutz: Konflikte und Losungen

Trotz der Potenziale bestehen erhebliche Barrieren:

e Regulatorische Hiirden: Der seit August 2025 bindende Al Act stellt hohe Compliance-Anforde-
rungen fiir Hochrisiko-Systeme, lédsst jedoch die Einordnung von Verwaltungsprozessen unklar.
Datenschutzrechtlich erschwert insbesondere Art. 22 DSGVO (,,Recht gegen automatisierte Ent-
scheidungen®) die Einfithrung autonomer Systeme, wihrend Art. 17 (,,Recht auf Loschung®) An-
forderungen an KI-Trainingsdaten in Konflikt bringt. Zudem interpretieren die 16 Landesdaten-
schutzbehdrden Vorschriften teilweise unterschiedlich, was die Umsetzung zusétzlich verzogert.

o Infrastrukturelle Limitierungen: Deutschland liegt bei der Datenverfiigbarkeit auf OECD-Platz
24% was unter dem Durchschnitt liegt. Zusitzlich bestehen regionale Defizite bei der Breitband-
versorgung, und die Kapazititen von KI-Rechenzentren sind begrenzt.

o Kulturelle und organisatorische Barrieren: Fachkriftemangel ist ein relevantes Hemmnis, mit 4,5
unbesetzten Stellen pro 100 Digitalberufe*. Historische Fehlentwicklungen wie das australische
Robodebt-System (1,7 Mrd. Euro Schadensersatz)*' oder Fehlentscheidungen beim Kindergeld in
den Niederlanden erzeugen zusétzliche Skepsis gegeniiber automatisierten Massenentscheidun-
gen. Dartiber hinaus priorisiert die Verwaltungskultur in Deutschland hidufig Haftungssicherheit
iiber Innovationsgeschwindigkeit, was die Einfiihrung autonomer Systeme verlangsamt.

1.5.6 Fazit Dimension KI und Datenschutz

Der Einsatz von Kiinstlicher Intelligenz (KI) im Kontext personenbezogener Daten steht in mehrfa-
cher Hinsicht im Spannungsverhéltnis zu den Vorgaben der Datenschutz-Grundverordnung
(DSGVO). Diese Spannungen ergeben sich aus den unterschiedlichen Anforderungen der KI-Tech-
nologien und den grundlegenden Datenschutzprinzipien, insbesondere im Hinblick auf Speicherbe-
grenzung, Betroffenenrechte und Transparenz.

Ein zentrales Spannungsfeld ergibt sich aus dem Recht auf Loschung (Art. 17 DSGVO), auch als
,»Right to be Forgotten* bezeichnet, und den datengestiitzten Lernprozessen moderner KI-Modelle.
Nach Art. 17 DSGVO haben betroffene Personen einen Anspruch auf die unverziigliche Loschung
ihrer personenbezogenen Daten, wenn die gesetzlichen Voraussetzungen vorliegen. KI-Modelle hin-
gegen lernen Muster und Korrelationen aus Trainingsdaten, die nicht als einzelne Eintrige gespei-
chert, sondern in den Gewichten und Parametern des Modells verteilt werden. Das Entfernen der

38 https://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/gutachten/fg2025/FG2025 Gesamtausgabe.pdf
39 https://www.barkowconsulting.com/open-data-verfuegbarkeit-in-deutschland-weit-unter-durchschnitt/

40 https://www.bitkom.org/Presse/Presseinformation/Deutschland-fehlen-1T-Fachkraefte

41 https://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/unternehmen/robo-debt-sozialskandal-wuehlt-australien-auf-19023983 .html
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Auswirkungen einzelner Datenpunkte aus einem trainierten Modell erfordert in der Regel einen kom-
pletten Retraining-Prozess oder spezialisierte Verfahren wie ,,Machine Unlearning®, die darauf ab-
zielen, Daten effizient aus bestehenden Modellen zu entfernen. Diese technischen Losungsansétze
stehen jedoch noch am Anfang ihrer Entwicklung und sind derzeit weder allgemein etabliert noch
rechtlich abschlieBend bewertet. Die Diskrepanz zwischen der rechtlichen Erwartung einer vollstén-
digen Loschung und der technischen Realitit stellt daher einen erheblichen Konflikt dar®?,

Ein weiterer datenschutzrechtlicher Konflikt besteht in der Komplexitédt datenschutzrechtlicher Fol-
genabschitzungen Datenschutz-Folgeabschidtzung (DSFA) bei KI-Systemen. Nach Art. 35 DSGVO
sind DSFAs fiir Verarbeitungsvorginge durchzufiihren, die voraussichtlich ein hohes Risiko fiir die
Rechte und Freiheiten natiirlicher Personen bergen; Kl-gestiitzte Verarbeitung fdllt in vielen Fillen
in diesen Bereich. Die technische Architektur und die opaken internen Mechanismen vieler KI-Mo-
delle erschweren eine klare Identifikation und Bewertung potenzieller Risiken, was wiederum die
Erstellung einer belastbaren DFSA verkompliziert. In der Praxis kann dies dazu fiihren, dass Verant-
wortliche Schwierigkeiten haben, die notwendigen Risiken sachgerecht zu analysieren und darzule-
gen, wie die Rechte der Betroffenen geschiitzt werden. Die einschldgige Fachliteratur betont daher,
dass DFSA-Vorgehen und Dokumentation speziell auf die Herausforderungen von KI-Systemen zu-
geschnitten werden miissen, beispielsweise durch die Entwicklung sektorspezifischer Standards und
Vorlagen, die die Risikoanalyse systematisieren und damit die Umsetzbarkeit erleichtern®.

Ein dritter wesentlicher Konflikt betrifft das Spannungsfeld zwischen Erklérbarkeit und Leistungsfa-
higkeit von KI-Modellen. Die DSGVO fordert bei automatisierten Entscheidungen, die rechtliche
Wirkungen entfalten oder den Betroffenen erheblich beeintrachtigen kdnnten, eine aussagekriftige
Information tiiber die involvierte Logik der Entscheidung (Art. 22; im Zusammenhang mit Art. 12—
14). Viele moderne KI-Modelle, insbesondere tief lernende (,,Deep Learning®) Architekturen, gelten
jedoch als ,,Black Boxes®, deren interne Entscheidungslogik schwer verstidndlich und nur einge-
schriankt interpretierbar ist. Dieses mangelnde Mall an Transparenz erschwert nicht nur die rechts-
konforme Information Betroffener, sondern kann auch die sachgerechte Risikoabschédtzung im Rah-
men einer DSFA beeintrachtigen. Eine zunehmend diskutierte Losung besteht darin, hybride Model-
lansétze oder sogenannte Explainable Al (XAI) zu integrieren, bei denen interpretierbare Modell-
komponenten fiir risiko-sensitive Anwendungen genutzt werden und die Entscheidungslogik in einer
fiir Betroffene verstdndlichen Weise dargestellt wird. Dies kann helfen, die rechtlichen Anforderun-
gen an Nachvollziehbarkeit und Transparenz mit der technologischen Leistungsfdhigkeit in Einklang
zu bringen*.

1.5.7 Fazit Dimension KI und Datenschutz

Die Analyse der Dimension KI und Digitalisierung zeigt, dass der Abbau von Biirokratie nicht primér
eine Frage der Deregulierung, sondern der technologisch organisatorischen Neugestaltung staatlicher
und unternehmerischer Prozesse ist. Ein grofer Teil administrativer Tétigkeiten ist grundsétzlich au-
tomatisierbar, wobei insbesondere regelbasierte und dokumentengetriebene Prozesse bereits heute
mit hoher Reife und geringem Risiko automatisiert werden konnen. Auf dieser Ebene lassen sich
substanzielle Effizienzgewinne realisieren, ohne grundlegende rechtliche oder ethische Konflikte zu
erzeugen.

42 https://www.eugdpr.ai/designing-ai-systems-for-gdpr-compliance?utm_source=chatgpt.com

43 https://gdpr.datasumi.com/privacy-impact-assessments-for-ai-systems-under-gdpr?utm_source=chatgpt.com
4 https://www.robin-data.io/en/data-protection-and-data-security-academy/wiki/ki-und-datenschutz-praxisleit-
faden?utm_source=chatgpt.com
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Mit dem Ubergang zu kognitiv analytischen KI Systemen insbesondere Large Language Models er-
weitert sich das Transformationspotenzial erheblich. Diese Systeme konnen Recherche Kommunika-
tions und Entscheidungsunterstiitzungsprozesse in Verwaltung und Unternehmen tiefgreifend verén-
dern, indem sie Informationsasymmetrien reduzieren Bearbeitungszeiten verkiirzen und administra-
tive Wissensarbeit skalierbar machen. Zugleich steigt jedoch die Abhdngigkeit von Datenqualitat
Modellrobustheit und organisatorischer Governance.

Die hochsten Effizienzgewinne versprechen autonome und echtzeitbasierte Entscheidungssysteme
die Durchlaufzeiten drastisch reduzieren und ganze Prozessketten neu strukturieren konnen. Gleich-
zeitig konzentrieren sich auf dieser Stufe die groften rechtlichen ethischen und politischen Risiken.
Die bestehenden Vorgaben des Datenschutzrechts insbesondere Art. 22 DSGVO sowie die neuen
Anforderungen des Al Act wirken hier als zentrale Steuerungsmechanismen begrenzen aber zugleich
die Geschwindigkeit der Implementierung.

Insgesamt wird deutlich dass KI und Digitalisierung ein reales und quantitativ relevantes Potenzial
zur Reduktion von Biirokratiekosten bieten. Dieses Potenzial kann jedoch nur dann ausgeschopft
werden wenn technische Innovation rechtliche Rahmenbedingungen und institutionelle Umsetzungs-
fahigkeit aufeinander abgestimmt sind. Die gegenwirtigen Hemmnisse von fragmentierter Aufsicht
iiber Dateninfrastrukturdefizite bis hin zu kultureller Risikoaversion erkldren warum die bislang rea-
lisierten Effekte deutlich hinter den theoretisch méglichen Einsparungen zuriickbleiben. Damit wird
KI nicht nur zu einem Effizienzwerkzeug sondern zu einem Testfall fiir die Fahigkeit des Staates
technologische und rechtliche Steuerung kohirent zu integrieren.

1.6 Abbau von Rechtsvorschriften

Die Reduktion rechtlicher Normen stellt eine zentrale juristische Dimension des Biirokratieabbaus
dar und wird in der wissenschaftlichen Literatur vor allem im Kontext von Deregulierung, Biirokra-
tieriickbau sowie moderner Regulierungstheorie diskutiert. Ziel dieses Ansatzes ist es, liberfliissige,
ineffiziente oder nicht mehr zeitgemiBle Regelungen zu beseitigen, ohne den grundlegenden Ord-
nungsrahmen des Rechtsstaates grundsitzlich infrage zu stellen. Normenabbau ist damit nicht als
Riickzug staatlicher Steuerung zu verstehen, sondern als Versuch, deren Qualitédt, Verhdltnisméfig-
keit und Praktikabilitit zu verbessern®.

In politikwissenschaftlichen und rechtsokonomischen Arbeiten wird der Riickbau staatlicher Rege-
lungen haufig unter dem Begriff der Deregulierung gefasst. Darunter wird der gezielte Abbau gesetz-
licher, verordnungsrechtlicher und administrativer Vorgaben verstanden, um Entscheidungs- und
Handlungsspielrdume fiir Wirtschaft, Verwaltung und Gesellschaft zu erweitern. Die Forschung be-
tont jedoch iibereinstimmend, dass Deregulierung in der Praxis selten als reiner Regelverzicht erfolgt.
Vielmehr handelt es sich hdaufig um Prozesse gleichzeitiger Ent- und Neuregulierung (Reregulierung),
bei denen komplexe, ineffektive oder iiberméBig detaillierte Vorgaben durch einfachere, flexiblere
oder marktorientierte Steuerungsinstrumente ersetzt werden ([29], S. 153-156).

Theoretisch ldsst sich diese Dimension insbesondere mit Ansétzen der Neuen Institutionendkonomik
begriinden. Regulierung wird hier als institutionelles Arrangement verstanden, das mit Transaktions-
, Informations- und Kontrollkosten verbunden ist. Eine hohe Regelungsdichte sowie eine starke for-
male Ausdifferenzierung erhohen diese Kosten sowohl fiir staatliche Akteure als auch fiir Normad-
ressaten. Ziel einer Reduktion regulatorischer Vorgaben ist es in diesem Zusammenhang, unnétige

4 https://www.bpb.de/kurz-knapp/lexika/politiklexikon/17329/deregulierung/
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Transaktions- und Informationskosten zu senken, ohne zentrale Schutzfunktionen, etwa im Arbeits-,
Verbraucher- oder Sozialrecht, aufzugeben ([30], S. 4-8).

Politokonomische Ansitze fiihren Uberregulierung dariiber hinaus auf spezifische Anreizstrukturen
innerhalb politisch-administrativer Systeme zuriick. Dazu zéhlen unter anderem Tendenzen zur Kom-
petenz- und Budgetmaximierung von Behdrden sowie der Einfluss organisierter Interessen im Ge-
setzgebungsprozess. Maflnahmen zur Vereinfachung und Straffung des Normbestands werden aus
dieser Perspektive als Korrektiv regulatorischer Fehlentwicklungen verstanden, die weniger aus sach-
licher Notwendigkeit als aus institutionellen Dynamiken resultieren ([29], S. 153-156, [30], S. 3-6).

In der praktischen Umsetzung erfolgt der Riickbau rechtlicher Vorgaben hiufig iiber sogenannte
Rechtsbereinigungsgesetze. Diese biindeln systematisch Streichungen, Zusammenfiihrungen oder
Anpassungen bestehender Gesetze und Verordnungen. Empirische Analysen zeigen, dass in einzel-
nen Legislaturperioden mehrere hundert bis iiber tausend Normen aufgehoben oder gedndert wurden.
Gleichzeitig weist die Verwaltungswissenschaft darauf hin, dass formale Normenbereinigungen nicht
zwangsldufig zu einer splirbaren Verringerung der Regelungsintensitdt fiihren. Entlastungseffekte
werden hdufig durch neue oder parallel entstehende Vorgaben kompensiert, sodass sich die wahrge-
nommene Biirokratielast kaum verringert ([31], S. 4-6).

Als weiterentwickeltes Instrument normativer Entlastung wird in 6konomischen und juristischen Gut-
achten die sogenannte Sunset-Legislation diskutiert. Verfalls- und Evaluationsklauseln sehen vor,
dass Regelungen zeitlich befristet gelten und nur nach einer positiven Wirkungsbewertung verldngert
werden. Ziel ist es, ineffiziente oder obsolet gewordene Vorschriften systematisch auslaufen zu lassen
und den Gesetzgeber zu einer evidenzbasierten Uberpriifung regulatorischer Effekte zu verpflichten.
Sunset-Legislation gilt dabei als geeignetes Mittel, um einer schleichenden Akkumulation von Rege-
lungen entgegenzuwirken [32].

Kritische Perspektiven, insbesondere aus der arbeits- und sozialrechtlichen Forschung, warnen jedoch
vor einem einseitigen Verstidndnis regulatorischer Entlastung. Deregulierung kann problematisch
werden, wenn sie primir auf den Riickbau von Schutzrechten abzielt, ohne durch qualitativ verbes-
serte Steuerungsformen ersetzt zu werden. Anstelle eines pauschalen Normenabbaus werden daher
Konzepte reflexiver Regulierung sowie einer qualitativ ausgerichteten Reregulierung gefordert, die
Schutzfunktionen sichern und zugleich administrative Belastungen reduzieren ([29], S. 153-156).

Vor diesem Hintergrund wird die Reduktion regulatorischer Vorgaben in Governance- und Verwal-
tungsstudien zunehmend als Bestandteil einer umfassenderen Better-Regulation-Agenda verstanden.
Diese verkniipft ex-ante-Folgenabschdtzungen, ex-post-Evaluationen und systematische Normenbe-
reinigung zu einem integrierten Regulierungszyklus. Regulatorische Entlastung wird dabei nicht als
Selbstzweck interpretiert, sondern als Instrument zur Steigerung der Regulierungsqualitét, zur Siche-
rung staatlicher Handlungsfahigkeit und zur Begrenzung biirokratischer Belastungen fiir Wirtschaft,
Verwaltung und Biirger [32].

Zusammenfassend zeigt sich, dass der Riickbau rechtlicher und administrativer Vorgaben zwar eine
notwendige, fiir sich genommen jedoch keine hinreichende Voraussetzung flir nachhaltigen Biirokra-
tieabbau darstellt. Entscheidend ist weniger die Anzahl aufgehobener Normen als vielmehr die Qua-
litdt, Kohdrenz und Vollzugstauglichkeit des verbleibenden Regelungsbestands. Ein wirksamer Bii-
rokratieabbau erfordert daher eine kontinuierliche, evidenzbasierte Regulierungspolitik, die Verein-
fachung, Evaluation und institutionelles Lernen systematisch miteinander verbindet.
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Fazit Dimension: Abbau von Rechtsvorschriften

Die Analyse des Abbaus von Rechtsvorschriften zeigt, dass Biirokratieabbau im juristischen Sinne
nicht als einfacher Verzicht auf Regulierung verstanden werden kann, sondern als gezielte qualitative
Neuordnung des Normbestands. Deregulierung, Reregulierung und Rechtsbereinigung sind dabei
Ausdruck eines kontinuierlichen Anpassungsprozesses, in dem bestehende Regelungen {iberpriift,
vereinfacht oder durch effektivere Steuerungsinstrumente ersetzt werden sollen. Ziel ist nicht der
Abbau staatlicher Steuerung, sondern deren effizientere und verhdltnisméfBigere Ausgestaltung.

Die 6konomischen und politokonomischen Theorien verdeutlichen, dass hohe Regelungsdichte und
formale Ausdifferenzierung erhebliche Transaktions, Informations und Kontrollkosten erzeugen.
Gleichzeitig begiinstigen institutionelle Anreizstrukturen in Politik und Verwaltung eine fortlaufende
Akkumulation von Normen, selbst dann, wenn deren urspriinglicher Zweck entfallen oder ihre Wir-
kung gering ist. Uberregulierung ist damit weniger ein Ergebnis bewusster Fehlsteuerung als ein
strukturelles Produkt des Gesetzgebungsprozesses.

Die bisherige Praxis der Rechtsbereinigung zeigt, dass formaler Normenabbau allein hdufig nicht
ausreicht, um die wahrgenommene Biirokratielast spiirbar zu senken. Neue Vorschriften und Ausle-
gungspflichten kompensieren bestehende Entlastungen, sodass sich die Regelungsintensitét insge-
samt kaum verringert. Instrumente wie Sunset Legislation setzen hier an, indem sie regulatorische
Pfadabhéngigkeiten aufbrechen und eine systematische Wirkungsiiberpriifung erzwingen.

Insgesamt wird deutlich, dass ein wirksamer Abbau von Rechtsvorschriften nur dann zum Biirokra-
tieabbau beitréigt, wenn er mit institutionellen Mechanismen verbunden ist, die eine erneute Uberre-
gulierung verhindern und den Gesetzgeber zu kontinuierlicher Evidenzpriifung verpflichten. Nor-
menabbau ist damit weniger ein einmaliger Akt als ein dauerhaftes Steuerungsproblem moderner
Regulierung.

1.7 Zusammenfassung

Zum Abschluss wird dieses Kapitel im Rahmen von Ergebnissen, Fazit und Handlungsempfehlungen
zusammengefasst. Zundchst werden in den Ergebnissen die zentralen analytischen Befunde systema-
tisch gebiindelt und entlang des entwickelten Dimensionsmodells interpretiert, um die wesentlichen
Muster und Zusammenhénge der Biirokratiebelastung herauszuarbeiten. Darauf auftbauend wird im
Fazit eine iibergreifende Bewertung vorgenommen, bevor abschlieend konkrete, praxisorientierte
Handlungsempfehlungen fiir eine nachhaltige Biirokratieentlastung formuliert werden.

1.7.1 Ergebnisse

Die Analyse hat gezeigt, dass Biirokratie in Deutschland nicht auf einzelne Regulierungsbereiche
oder spezifische Gesetze zuriickzufiihren ist, sondern aus dem Zusammenwirken mehrerer struktu-
reller Ebenen entsteht. Aufbauend auf der theoretischen Fundierung und der Untersuchung zentraler
Belastungsfaktoren wurde ein integriertes Dimensionsmodell entwickelt, das nachhaltige Entlas-
tungspotenziale systematisch erfasst.

Das Modell definiert vier zentrale Handlungsdimensionen, die in einem wechselseitigen Wirkungs-
zusammenhang stehen. Ergénzt werden diese durch eine iibergeordnete Verhaltensebene, welche die
Perspektive der Normadressaten integriert. Erst die gleichzeitige und abgestimmte Betrachtung aller
Dimensionen ermdoglicht die Identifikation nachhaltiger Biirokratieentlastung.

Die kulturelle Dimension adressiert das Mindset administrativer Akteure sowie die zugrunde liegen-
den Entscheidungsrahmen. Biirokratische Belastungen entstehen hier hdufig weniger durch rechtliche
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Vorgaben als durch eine ausgepriagte Absicherungs- und Fehlervermeidungskultur. Das Modell greift
wissenschaftliche Ansitze wie das Growth Mindset sowie Konzepte institutionellen Vertrauens auf
und verdeutlicht, dass eine Verschiebung von formaler Regelbefolgung hin zu einer ergebnisorien-
tierten Ermoglichungskultur eine zentrale Voraussetzung fiir Vereinfachung darstellt.

Die normative Dimension fokussiert insbesondere den Datenschutz als bedeutenden Biirokratiebelas-
tungsfaktor. In das Modell wird der Risk-Based Approach als zentrales Steuerungsprinzip integriert,
der eine Abkehr von pauschaler Compliance hin zu einer differenzierten Risikobewertung erméglicht.
Erginzend wird Privacy by Design als praventive Regulierungsstrategie verstanden, bei der daten-
schutzrechtliche Anforderungen bereits in die technische Systemarchitektur eingebettet werden, an-
statt sie nachgelagert administrativ umzusetzen.

Die technologische Dimension begreift Digitalisierung und Kiinstliche Intelligenz nicht als bloe Un-
terstiitzung bestehender Prozesse, sondern als strukturverdndernde Elemente. Das Modell differen-
ziert zwischen administrativ-transaktionaler Automatisierung, kognitiv-analytischer Unterstiitzung
und weitergehenden autonomen Entscheidungssystemen. Zentrale Effizienzgewinne ergeben sich da-
bei weniger aus einzelnen Anwendungen als aus der Neugestaltung vollstdndiger Prozessketten,
durch die bestehende Biirokratielasten teilweise substituiert werden kdnnen.

Die rechtliche Dimension analysiert den quantitativen Normenbestand sowie die institutionellen Me-
chanismen seiner fortlaufenden Erweiterung. Das Modell zeigt, dass Uberregulierung hiufig nicht
das Ergebnis bewusster politischer Fehlsteuerung ist, sondern aus fehlenden Riickkopplungs- und
Lernprozessen resultiert. Instrumente wie Sunset Legislation, Wirkungspriifungen und experimen-
telle Rechtsrdume setzen hier an, indem sie regulatorische Pfadabhéngigkeiten autbrechen und adap-
tive Regulierung ermdglichen.

Ergénzend spannt sich iiber die vier Dimensionen eine integrative Verhaltensebene, die die konkrete
Umsetzung und Wahrnehmung von Biirokratie in den Mittelpunkt stellt. Biirokratische Belastungen
werden fiir Unternehmen und Biirger insbesondere in der direkten Interaktion mit der Verwaltung
erfahrbar. Kommunikationsdefizite, diskretiondre Auslegungsspielrdume und faktische Voll-
zugspraktiken wirken hier als entscheidende Belastungsfaktoren. Die systematische Erfassung dieser
Erfahrungen dient im Modell als Feedbackmechanismus, um Diskrepanzen zwischen politischer In-
tention und administrativer Realitét sichtbar zu machen und institutionelles Lernen zu ermoglichen.

In ihrer Gesamtheit verdeutlichen die Ergebnisse, dass isolierte Reformmafnahmen in einzelnen Di-
mensionen nur begrenzte Wirkung entfalten. Nachhaltiger Biirokratieabbau setzt vielmehr ein inte-
griertes Vorgehen voraus, das kulturelle, normative, technologische und rechtliche Aspekte miteinan-
der verkniipft und tiber die Verhaltensebene kontinuierlich riickgekoppelt wird.

1.7.2 Fazit

Die vorliegende Arbeit zeigt, dass Biirokratieabbau in Deutschland kein isoliertes Regulierungsprob-
lem darstellt, sondern ein komplexes Steuerungsproblem moderner Staatlichkeit ist. Biirokratische
Belastungen entstehen weniger durch die bloBe Existenz von Regeln als durch deren Ausgestaltung,
Umsetzung und administrative Verarbeitung. Punktuelle Deregulierung oder rein technologische Mo-
dernisierung erweisen sich daher als unzureichend, um nachhaltige Entlastungseffekte zu erzielen.

Als zentrales Ergebnis wurde ein integriertes Dimensionsmodell entwickelt, das Biirokratieabbau als
qualitative Transformation staatlicher Steuerung begreift. Das Modell verdeutlicht, dass wirksame
Entlastung nur durch das koordinierte Zusammenspiel kultureller, normativer, technologischer und
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rechtlicher Faktoren erreicht werden kann. Die ergénzende Verhaltensebene fungiert dabei als ent-
scheidender Indikator fiir die tatsdchliche Wirkung biirokratischer Maflnahmen in der Praxis.

Biirokratieabbau erweist sich damit nicht als einmaliges Reformprojekt, sondern als fortlaufender
Lern- und Anpassungsprozess. Die Fihigkeit, Regulierung, Technologie und Verwaltungspraxis ko-
hirent zu integrieren, wird malB3geblich dariiber entscheiden, ob der Staat unter den Bedingungen zu-
nehmender Komplexitit, Digitalisierung und Globalisierung dauerhaft handlungsféhig bleibt.

1.7.3 Handlungsempfehlung

Die Ergebnisse der Arbeit zeigen, dass nachhaltiger Biirokratieabbau nicht durch isolierte Einzelmal-
nahmen erreicht werden kann. Vielmehr ist ein integrierter Ansatz erforderlich, der kulturelle, nor-
mative, technologische und rechtliche Aspekte kohdrent miteinander verbindet. Aus dem entwickel-
ten Dimensionsmodell lassen sich folgende zentrale Handlungsempfehlungen ableiten.

Kulturellen Wandel institutionalisieren

Ein wirksamer Biirokraticabbau setzt einen Wandel der administrativen Entscheidungslogiken vo-
raus. Fiihrungskréfte sollten ihre Rolle stérker als ermoglichende Instanz verstehen, die Mitarbeitende
befdhigt, statt sie primér zu kontrollieren. Eine solche Ausrichtung kann Entscheidungs- und Trans-
aktionskosten reduzieren und Handlungsspielrdume erweitern.

Hierzu gehort der gezielte Aufbau einer Fehler- und Lernkultur, in der Abweichungen nicht als Ri-
siko, sondern als Lernimpulse verstanden werden. An die Stelle einer ausgeprigten Absicherungs-
mentalitdt sollte eine vertrauensbasierte Steuerungslogik treten, die individuelle Verantwortung,
Teamautonomie und institutionelles Vertrauen fordert. Ergénzend empfiehlt sich eine konsequente
Nutzerzentrierung, bei der Verwaltungsleistungen systematisch aus der Perspektive von Biirgern und
Unternehmen gestaltet werden.

Datenschutz risikoorientiert und praktikabel ausgestalten

Datenschutzrechtliche Anforderungen sollten konsequent an der tatsdchlichen Gefdahrdung der
Grundrechte ausgerichtet werden. Der Risk-Based Approach ist hierfiir verbindlich zu operationali-
sieren, sodass risikoarme Verarbeitungen mit spilirbaren Vereinfachungen einhergehen und Ressour-
cen gezielt auf besonders schutzbediirftige Konstellationen konzentriert werden kdnnen.

Dartiber hinaus sollte Privacy by Design systematisch eingesetzt werden, um datenschutzrechtliche
Anforderungen bereits in der technischen Systemarchitektur zu verankern. Zur Reduktion von
Rechtsunsicherheit empfiehlt sich eine stirkere Harmonisierung der Aufsichtspraxis sowie die Ent-
wicklung sektoraler Leitlinien und Standardlosungen, insbesondere fiir kleine und mittlere Unterneh-
men.

Digitalisierung und KI als Prozessreform nutzen

Digitale Technologien sollten als Instrument zur grundlegenden Neugestaltung administrativer Pro-
zesse verstanden werden. Insbesondere hochvolumige Routineprozesse eignen sich fiir eine konse-
quente Automatisierung, um personelle Ressourcen freizusetzen und Durchlaufzeiten zu verkiirzen.

Der Einsatz generativer KI kann die Sachbearbeitung bei Recherche-, Klassifikations- und Entwurfs-
aufgaben unterstiitzen, wéhrend hybride Entscheidungssysteme in komplexeren Verfahren automati-
sierte Vorpriifungen ermoglichen, ohne menschliches Ermessen zu ersetzen. Voraussetzung fiir die
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Ausschopfung dieser Potenziale ist der gezielte Ausbau digitaler Infrastrukturen sowie eine verbes-
serte Datenverfiigbarkeit.

Rechtliche Rahmenbedingungen adaptiv weiterentwickeln

Biirokratieabbau erfordert eine qualitative Weiterentwicklung des Normenbestands. Statt pauschaler
Streichungsziele sollten Gesetze systematisch mit Evaluations- und Befristungsmechanismen verse-
hen werden. Sunset Legislation kann dazu beitragen, ineffiziente oder veraltete Regelungen zu iden-
tifizieren und regulatorische Pfadabhéngigkeiten zu vermeiden.

Zudem sollte bei der Umsetzung europdischer Vorgaben auf zusitzlich belastende nationale Ver-
schéarfungen verzichtet werden. Ergénzend bieten Reallabore und experimentelle Rechtsraume die
Moglichkeit, innovative Verwaltungsprozesse unter realen Bedingungen zu erproben und evidenzba-
siert weiterzuentwickeln.
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2 KI-Unterstiitzung Bauantrag

Autoren: Maximilian Endres, Merle Heesen, Dominik Kaus, Pascal Koths, Young-Sue Shin, Maike
Weischedel

2.1 Einleitung
2.1.1 Hintergrund und Motivation des Projekts

Die Digitalisierung der 6ffentlichen Verwaltung gehort seit Jahrzehnten zu den zentralen Reformfel-
dern moderner Staatlichkeit. Wahrend in vielen Bereichen bereits elektronische Fachverfahren, Do-
kumentenmanagementsysteme und Online-Dienste etabliert sind, z&hlen insbesondere komplexe,
rechtlich vielschichtige Verfahren, wie das Baugenehmigungsverfahren weiterhin zu den ,,Engpass-
prozessen® der Verwaltung. Lange Durchlaufzeiten, hohe Anforderungen an die Rechtsanwendung,
vielfdltige Beteiligte sowie heterogene Daten- und Systemlandschaften fiihren dazu, dass Bauantrige
von Biirgerinnen und Biirgern als auch Unternehmen héufig als Sinnbild biirokratischer Langsamkeit
wahrgenommen werden ([1]).

Vor diesem Hintergrund gewinnt der Einsatz von Systemen Kiinstlicher Intelligenz (KI) als potenzi-
elles Instrument zur Beschleunigung und Qualitétssteigerung verwaltungsinterner Abldufe zuneh-
mend an Bedeutung. Kl-basierte Assistenzsysteme versprechen insbesondere dort Entlastung, wo
heute erhebliche personelle Ressourcen fiir wiederkehrende Recherche- und Priiftitigkeiten gebun-
den werden — etwa bei der Sichtung umfangreicher Unterlagen, der Extraktion entscheidungsrelevan-
ter Informationen und der Vorbereitung von Entscheidungsvorschldgen. Erste Erfahrungen aus der
wirtschaftlichen Jugendhilfe des Landkreises Augsburg zeigen, dass KI-gestiitzte Unterstiitzung hier
bereits dazu beitragen kann, Bearbeitungszeiten deutlich zu reduzieren, indem Unterlagen automati-
siert klassifiziert, Inhalte zusammengefasst und rechtlich strukturierte Entscheidungsempfehlungen
einschlieBlich Quellenverweisen bereitgestellt werden ([1]).

Das vorliegende Projekt ,,BauKI“ kniipft an diese Erfahrungen an und iibertrigt den Gedanken einer
KI-gestiitzten, aber weiterhin menschlich verantworteten Entscheidungsfindung auf das besonders
komplexe Feld der Bauantragsverfahren. Im Mittelpunkt steht dabei der Baubereich des Landratsamts
Augsburg, der in den vergangenen Jahren einerseits mit einer deutlichen Zunahme regulatorischer
Anforderungen und hiufigen Gesetzesidnderungen, andererseits mit personellen Engpéssen und hete-
rogenen Digitalisierungsstdnden bei beteiligten Gemeinden und Fachstellen konfrontiert ist ([1]).
Unter der Beteiligung von Fachsachbearbeitung, Leitungsebenen, IT-Dienstleistern und wissen-
schaftlichen Partnern die bestehenden Prozessabldufe im Bauantragsverfahren systematisch aufge-
nommen, zentrale ,,Schmerzpunkte* identifiziert und erste mdglichen Losungsansétze — einschliel3-
lich KI-basierter Bausteine — entwickelt.

Gleichzeitig ist das Projekt eingebettet in einen iibergeordneten Reformansatz des Freistaats Bayern,
der mit der Schaffung sogenannter Modellregionen und der Nutzung von Experimentierklauseln ei-
nen neuen Weg des Biirokratieabbaus und der Verwaltungsmodernisierung erprobt. Die Grundidee
besteht darin, einzelne Landkreise und kreisfreie Stiadte ausdriicklich dazu zu befdhigen, Prozesse
unter realen Bedingungen ganzheitlich rechtlich, organisatorisch, technisch und digital zu analysie-
ren, innovative Losungen zu erproben und daraus verallgemeinerbare Erkenntnisse fiir den Landes-
und Bundesgesetzgeber abzuleiten ([1]).
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Die Wirkung dieser Digitalstrategie zeigt sich bereits deutlich: In bundesweiten Rankings zur Ver-
waltungsdigitalisierung belegt Bayern Spitzenpldtze. Im Jahr 2025 etwa rangieren bayerische Kom-
munen auf den ersten 34 Plédtzen, wobei die Stadt Augsburg mit 1.783 angebotenen digitalen Verwal-
tungsleistungen als Vorreiter gilt.*®

Ein wesentlicher Erfolgsfaktor sind die sogenannten BayernPackages, iiber 200 zentrale, durch das
Land und die Kommunen finanzierte digitale Verwaltungsleistungen, die allen Kommunen unkom-
pliziert zur Verfiigung stehen. Dadurch entfillt die Notwendigkeit, dass jede Kommune eigene Lo-
sungen entwickelt, was wiederum Ressourcen spart und die landesweite Verfiigbarkeit digitaler An-
gebote erhoht. Die Bereitstellung erfolgt zentral durch das Digitalministerium®’.

Der Landkreis Augsburg hat sich vor diesem Hintergrund als Modellregion beworben und das Teil-
projekt ,,BauKI“, als zentralen Baustein dieser Bewerbung definiert. Damit wird die Bauverwaltung
zugleich zu einem Experimentierfeld und zu einem Referenzfall fiir den Einsatz von KI in besonders
regelungsintensiven Verwaltungsverfahren. Die dort gewonnenen Erkenntnisse sollen perspektivisch
auf weitere Verwaltungsprozesse iibertragbar sein. In einer Pressemitteilung wird betont, dass ein
erfolgreicher Praxiseinsatz als Vorbild fiir andere Kommunen dienen kann*®.

Der erarbeitete Problembefund zeigt, dass die Verzogerungen im Bauantragsprozess auf ein Biindel
struktureller Ursachen zuriickgehen. Zu den zentralen Blockadefaktoren zdhlen unter anderem héu-
fige und zum Teil unklare Gesetzesinderungen, politisch geprigte Entscheidungen im Verfahren,
personelle Unterdeckung bei externen Fachstellen, unzureichende Datenverfiigbarkeit und Medien-
briiche sowie Qualitdtsprobleme bei eingereichten Bauunterlagen ([1]). Viele dieser Probleme lassen
sich nicht allein durch klassische Prozessoptimierung oder konventionelle Digitalisierung (z. B.
Ubergang von Papier zu PDF) beheben, sondern erfordern einen kombinierten Ansatz aus Rechtsver-
einfachung, Daten- und Schnittstellenstandardisierung sowie dem gezielten Einsatz von KI als Priif-
und Entscheidungsassistenz.

Die Konzeption von ,,BauKI“ bewegt sich damit im Spannungsfeld zwischen technischer Innovation,
rechtlicher Verantwortung und organisatorischer Transformation. Politisch und rechtlich ist klar um-
rissen, dass KI im Verwaltungsverfahren derzeit nicht als eigenstdndiger ,,Entscheider®, sondern pri-
maér als Unterstiitzungssystem gedacht ist. Die Aufbereitung von Daten, das Strukturieren von Infor-
mationen und das Generieren von Entscheidungsvorschldgen gelten als zuldssige Einsatzformen,
wihrend die endgiiltige Entscheidung in der Bauaufsichtsbehorde verbleibt. Aus verwaltungsorgani-
satorischer Perspektive stellt sich die Frage, wie ein solches Assistenzsystem in bestehende Abléufe,
Verantwortlichkeiten und Kontrollmechanismen integriert werden kann, ohne rechtsstaatliche Garan-
tien — insbesondere Transparenz, Nachvollziehbarkeit und Gleichbehandlung — zu gefdhrden.

Die vorliegende Ausarbeitung verfolgt vor diesem Hintergrund das Ziel, das Projekt ,,BauKI* aus
einer verwaltungswissenschaftlichen Perspektive zu strukturieren und zu analysieren. Kapitel 1 fiihrt
in die Problemstellung ein, ordnet das Projekt in den Kontext der bayerischen Modellregionen sowie
der bisherigen Digitalisierungsvorhaben im Baubereich ein und skizziert die Zielsetzung, sowie das
methodische Vorgehen. In den folgenden Kapiteln werden der bestehende Bauantragsprozess im

46 https://www.stmd.bayern.de/bayerische-kommunen-ueberzeugen-digital-bayern-belegt-die-34-vordersten-plaetze-im-
bundesranking/

47 https://www.bayern.de/bayerische-kommunen-ueberzeugen-digital-bayern-belegt-die-34-vordersten-plaetze-im-bun-
desranking/

8 https://www.b4bschwaben.de/b4b-nachrichten/augsburg_artikel,-ki-soll-buerokratie-in-augsburgs-verwaltung-bes-
chleunigen-_arid,274117.html

69



Landkreis Augsburg, der rechtliche Rahmen, die organisatorisch-technische Ausgangslage und die
identifizierten Hemmnisse vertieft dargestellt. Darauf aufbauend sollen mogliche Losungsansétze —
insbesondere mit Blick auf KI-gestiitzte Assistenzfunktionen, Daten- und Prozessstandards sowie
Governance-Strukturen — entwickelt und kritisch diskutiert werden. Die Ausarbeitung versteht sich
damit als Beitrag zur Frage, unter welchen rechtlichen, organisatorischen und technischen Voraus-
setzungen KI geeignet ist, Bauantragsverfahren zu beschleunigen und zugleich eine hohe Qualitét
und Rechtssicherheit der Entscheidungen zu gewéhrleisten.

Die Motivation des Projekts ldsst sich somit in drei zentrale Dimensionen fassen:

1. Verwaltungsfachliche Motivation: Beschleunigung und Qualitétssteigerung bauordnungsrechtli-
cher Verfahren sowie Reduzierung personeller Belastungen.

2. Technologische Motivation: Erprobung Kl-basierter Assistenzsysteme in einem rechtlich hoch-
komplexen Verwaltungsverfahren mit hohem Standardisierungs- und Automatisierungspotential.

3. Politisch-strategische Motivation: Beitrag zur Weiterentwicklung reformorientierter Verwal-
tungsmodelle und Schaffung tlibertragbarer Erkenntnisse fiir eine flichendeckende Modernisie-
rung.

Damit bildet das Projekt ,,BauKI* einen exemplarischen Referenzfall fiir die Frage, wie KI sinnvoll,
rechtssicher und wirkungsorientiert in besonders anspruchsvollen behordlichen Entscheidungspro-
zessen eingesetzt werden kann.

2.1.2  Zielsetzung und Abgrenzung der Ausarbeitung

Das Projekt ,,.BauKI* ist in einer frithen Entwicklungsphase angesiedelt, in der gegenwirtig weder
ein ausgereiftes technisches System existiert, noch reale Testumgebungen vorliegen. Die schriftliche
Ausarbeitung verfolgt daher nicht das Ziel, empirische Ergebnisse einer bereits erfolgten Implemen-
tierung zu bewerten, sondern legt den Schwerpunkt auf eine wissenschaftlich fundierte Analyse der
Ausgangslage sowie auf die Erarbeitung von Handlungsempfehlungen fiir die weitere Projektent-
wicklung.

Die vorliegende Analyse verfolgt drei aufeinander abgestimmte Zielrichtungen:

a) Prézisierung des normativen und organisatorischen Rahmens

Ein zweites Ziel besteht in der umfassenden Analyse der rechtlichen, organisatorischen und techni-
schen Rahmenbedingungen, die fiir den moglichen Einsatz von KI im Baubereich maB3geblich sind.

Dies umfasst insbesondere:

e den bauordnungsrechtlichen Rahmen der BayBO,

¢ den datenschutzrechtlichen Rahmen (DSGVO, BayDSGQG),

e sowie die europdische KI-Verordnung (EU) 2024/1689, deren Anforderungen an Risikobe-
wertung, Transparenz, Dokumentation, menschliche Kontrolle und Qualitdtsmanagement be-
reits in der frithen Projektphase beriicksichtigt werden miissen.

Damit wird ein normativer Orientierungsrahmen geschaffen, welcher kiinftige Projektentscheidungen
systematisch und rechtssicher zu leiten vermag.

b) Entwicklung eines konzeptionellen Zielbilds fiir KI-gestiitzte Bauverfahren
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Die Ausarbeitung zielt auf die konzeptionelle Vorstrukturierung eines moglichen zukiinftigen Soll-
Prozesses. Dieses Zielbild beschreibt keine konkrete technische Losung, sondern eine fachlich-orga-
nisatorische Architektur mit folgenden Bestandteilen:

e definierte Anwendungsfelder fiir KI-basierte Assistenzsysteme (z. B. Dokumentenklassifika-
tion, Vollstdndigkeitspriifung, Wissensgenerierung),

e Anforderungen an menschliche Letztverantwortung und fachliche Uberpriifung (,,Human-in-
the-Loop*),

e notwendige Governance- und Qualititssicherungsmechanismen,

e sowie Voraussetzungen fiir spitere technische Implementierungsphasen.

Das Zielbild dient als Orientierungsrahmen fiir alle weiteren Schritte des Projekts und stellt sicher,
dass technische Entwicklungen spéter auf einer fachlich koharenten Grundlage erfolgen.

c) Erarbeitung von Handlungsempfehlungen fiir die ndchsten Projektphasen

Da sich das Projekt in einer friihen Phase befindet, kommt der Formulierung konkreter, praxisorien-
tierter Handlungsempfehlungen besondere Bedeutung zu. Diese Empfehlungen sollen insbesondere
Folgendes adressieren:

e Priorisierung der zu digitalisierenden Prozessschritte,

e Klirung der Rollenverteilung zwischen Fachamt, Organisationseinheit und technischem Ent-
wicklungspartner,

e Definition von Mindeststandards fiir Datenqualitét, Schnittstellen und Aktenfiihrung,

e Entwicklung eines risikobasierten Vorgehensmodells fiir zukiinftige KI-Implementierungen,

e Konzeption eines Monitoringsystems fiir Projektrisiken sowie kiinftiges Post-Market-Moni-
toring.

Damit legt die Ausarbeitung den Grundstein fiir einen methodisch geordneten Projektverlauf.

Angesichts der hohen Komplexitit des Bauverfahrens ist eine klare methodische und inhaltliche Ab-
grenzung notwendig.

a) Keine technische Entwicklung oder Evaluierung

Die Ausarbeitung enthilt ausdriicklich keine technische Spezifikation, kein Modelltraining und keine
Bewertung realer KI-Systeme. Diese Aufgaben liegen ausschlieBlich im Verantwortungsbereich der
Hochschule Landshut und betreffen spatere Projektphasen.

b) Keine baurechtliche Detailpriifung

Die Untersuchung konzentriert sich auf prozessuale und organisatorische Strukturen, nicht auf die

materiell-rechtliche Auslegung einzelner Priifgegenstinde des Bauordnungsrechts (z. B. Brand-
schutz, Abstandsfldchen).
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c) Keine Aussagen zur Wirksamkeit realer KI-Implementierungen

Es werden keine Wirksamkeitsprognosen oder Erfolgsquoten abgeleitet. Aussagen beziehen sich aus-
schlieBlich auf theoretische Potenziale, vergleichbare Erfahrungswerte aus anderen Verwaltungsbe-
reichen sowie strukturell begriindete Annahmen.

2.1.3 Methodisches Vorgehen und Aufbau der Arbeit

Die vorliegende Ausarbeitung folgt einem analytisch-konzeptionellen Vorgehen, das der frithen Ent-
wicklungsphase des Projekts ,,BauKI*“ Rechnung trigt. Da zum Zeitpunkt der Erstellung weder ein
operatives KI-System vorliegt, noch empirische Erprobungen durchgefiihrt werden kénnen, kon-
zentriert sich die Untersuchung auf die strukturierte Analyse der vorhandenen Informationen, die
systematische Aufarbeitung des Projektkontexts sowie die Ableitung fachlich und rechtlich fundierter
Handlungsempfehlungen fiir die weiteren Schritte. Ergdnzend erfolgt eine Einordnung in die ein-
schligigen rechtlichen Rahmenbedingungen, insbesondere das Bauordnungsrecht, das Datenschutz-
recht und die europiische KI-Verordnung, um sicherzustellen, dass alle Uberlegungen auf einer
rechtssicheren Grundlage autbauen.

Auf dieser Basis werden die gegenwirtigen Verfahrensstrukturen des Bauantragsprozesses rekon-
struiert, typische Engpésse identifiziert und organisatorische, technische sowie rechtliche Herausfor-
derungen strukturiert herausgearbeitet. Die Ergebnisse dieser Analyse dienen als Ausgangspunkt fiir
die Entwicklung eines konzeptionellen Zielbilds eines digitalisierten, perspektivisch KI-gestiitzten
Bauverfahrens. Die Ausarbeitung beschreibt hierbei keine konkrete technische Losung, sondern skiz-
ziert jene fachlich-organisatorischen Gestaltungsprinzipien, die fiir spatere Implementierungsphasen
essenziell sind — darunter Fragen der Prozessgestaltung, der Verantwortungsstrukturen, der Daten-
qualitét, der Schnittstellen sowie der rechtlichen und organisationalen Einbettung von KI-basierten
Assistenzfunktionen.

Der Aufbau der Arbeit folgt einer klaren inhaltlichen Logik: Zunéchst werden der Projektkontext und
die strategische Zielsetzung des Vorhabens dargestellt. Daran anschlieend erfolgt eine Bedarfs- und
Problemdefinition, gefolgt von einer detaillierten Prozessanalyse, die in ein konzeptionelles Soll-Mo-
dell iiberfiihrt wird. Ein gesondertes Kapitel widmet sich dem rechtlichen Rahmen, bevor organisa-
torische, qualifikationsbezogene und change-bezogene Aspekte betrachtet werden. AbschlieBend
werden Perspektiven fiir ein zukiinftiges Monitoring- und Risikomanagement sowie wirtschaftliche
Uberlegungen skizziert, die fiir eine langfristige Implementierung und Weiterentwicklung des Pro-
jekts mafB3geblich sind.

Damit schafft die Ausarbeitung einen strukturierten, wissenschaftlich fundierten Orientierungsrah-
men, der die Grundlage fiir spétere technische Entwicklungs-, Erprobungs- und Implementierungs-
phasen bildet und zugleich iibertragbare Impulse fiir die Modernisierung vergleichbarer Verwaltungs-
verfahren bietet.

2.2 Sollkonzeption - Potenziale fiir Optimierung und KI-Unterstiitzung entlang des Bauan-
tragsprozesses

Die Sollanalyse untersucht, an welchen Stellen digitale und KI-gestiitzte MaBBnahmen geeignet sind,
den Bauantragsprozess effizienter und qualititsgesichert auszugestalten. Die identifizierten Potenzi-
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ale betreffen dabei nicht ausschlieBlich einzelne Prozessschritte, sondern teilweise auch phaseniiber-
greifende Funktionen, insbesondere im Bereich der Informationsverarbeitung, Koordination und Ent-
scheidungsunterstiitzung. Eine detaillierte Ist-Analyse wird in Kapitel 3 ausfiihrlich dargestellt.

Phase 1: Einreichung des Bauantrags

Bereits in der Einreichungsphase bestehen erhebliche Potenziale zur Verbesserung der Prozessquali-
tit durch eine starkere Standardisierung, Strukturierung und Vorpriifung der Antragsunterlagen.

Ein zentraler Ansatzpunkt liegt in der intelligenten Antragsassistenz. Diese kann Antragstellende und
Entwurfsverfasser bereits vor der eigentlichen Einreichung systematisch durch die erforderlichen Un-
terlagen filhren und kontextabhéngig auf fehlende oder inkonsistente Angaben hinweisen. KI-ge-
stiitzte Logiken konnen hierbei nicht nur formale Pflichtfelder priifen, sondern auch einfache inhalt-
liche Plausibilititen (z. B. Grundstiicksbezug, Vorhabentyp, Vollstindigkeit typischer Unterlagen-
kombinationen). Durch diese vorgelagerte Strukturierung und Priifung kann die Riickfragequote in
den nachfolgenden Verfahrensschritten signifikant reduziert werden, ohne in rechtliche Entschei-
dungsbefugnisse einzugreifen.

Dariiber hinaus bietet sich in dieser Phase ein Potenzial fiir die automatisierte Datenintegration aus
Registern. Statt Bauherrn oder Entwurfsverfasser zur manuellen Beibringung von Kataster- oder
Nachbarschaftsdaten zu verpflichten, konnten strukturierte Registerabfragen automatisiert in den Ein-
reichungsprozess integriert werden. KI-Anwendungen iibernehmen hier weniger eine Entscheidungs-
funktion, sondern eine intelligente Orchestrierung vorhandener Datenquellen.

Ein weiteres Potenzial liegt in der technischen Standardisierung von Planunterlagen, etwa durch die
perspektivische Zulassung strukturierter, maschinenlesbarer Formate. Dadurch wiirde bereits in
Phase 1 die Grundlage fiir weitergehende automatisierte Priif- und Analysefunktionen geschaffen.

Ein weiterer wesentlicher Optimierungsschritt betrifft die Konsequenz der digitalen Einreichung. Die
fortbestehende Moglichkeit analoger Antragstellung fiihrt zu Medienbriichen und erfordert einen zu-
sdtzlichen Digitalisierungsschritt durch das Einscannen der Unterlagen. Dieser Prozessschritt verhin-
dert eine durchgédngige maschinelle Analyse der Antragsunterlagen und bindet zusétzliche personelle
Ressourcen. Die perspektivische Abschaffung der analogen Einreichung — etwa durch eine rechtliche
Verpflichtung zur digitalen Antragstellung — wiirde nicht nur den Medienbruch vermeiden, sondern
zugleich die Voraussetzung fiir eine konsistente KI-gestiitzte Analyse der Unterlagen schaffen. Der
Wegfall des Scanprozesses erhoht zudem die Datenqualitét und reduziert Fehlerquellen im weiteren
Verfahren.

Phase 2: Priifung auf Vollstdindigkeit und Richtigkeit

In der zweiten Prozessphase ergeben sich besonders ausgepriagte Potenziale fiir KI-gestiitzte Assis-
tenzfunktionen, da hier grofe Teile der Arbeit auf wiederkehrenden Priifmustern basieren.

Ein zentraler Ansatzpunkt ist die automatisierte Vorpriifung von Antragsunterlagen. KI-Systeme kon-
nen eingereichte Dokumente klassifizieren, strukturieren und mit definierten Anforderungskatalogen
abgleichen. Ziel ist nicht die rechtliche Bewertung, sondern die Unterstiitzung der Sachbearbeitung
durch eine vorsortierte, transparente Darstellung fehlender oder unklarer Inhalte.
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Weiters Potenzial besteht in der semantischen Dokumentenanalyse. KI kann Inhalte aus Text- und
Planunterlagen extrahieren, zusammenfassen und fiir die Sachbearbeitung aufbereiten. Dies betrifft
insbesondere wiederkehrende Dokumenttypen, bei denen formale Mindestanforderungen regelméafig
gepriift werden miissen.

Auch die Unterstiitzung der Kommunikation mit Entwurfsverfassern stellt einen relevanten Ansatz-
punkt dar. KI-gestiitzte Systeme konnen standardisierte, fallbezogene Riickmeldungen vorbereiten,
die nachvollziehbar darlegen, welche Informationen fehlen oder nachzureichen sind. Dadurch wird
die Priifschleife nicht ersetzt, aber strukturierter und konsistenter gestaltet.

Phase 3: Koordination der Amter und Beteiligungen

Die dritte Prozessphase bietet vor allem Potenziale im Bereich der Koordinations- und Informations-
steuerung.

Ein wesentlicher Ansatzpunkt liegt in der zentralen Biindelung und Aufbereitung externer Stellung-
nahmen. KI-Anwendungen kdnnen eingehende Riickmeldungen aus Fachstellen und Gemeinden ana-
lysieren, thematisch clustern und fiir die Sachbearbeitung iibersichtlich aufbereiten. Dadurch wird
nicht die fachliche Bewertung ersetzt, sondern die Vergleichbarkeit und Nachvollziehbarkeit der Stel-
lungnahmen erhoht.

Zudem besteht Potenzial in der Fristen- und Beteiligungssteuerung. Kl-gestiitzte Systeme konnen
Beteiligungsstinde liberwachen, Fristen transparent visualisieren und frithzeitig auf ausstehende
Riickmeldungen hinweisen. Dies unterstiitzt die verfahrensleitende Rolle des Landratsamts, ohne in
Entscheidungsbefugnisse einzugreifen.

Ein weiterer zentraler Ansatzpunkt betrifft die Unterstiitzung der beteiligten Fachstellen selbst. Die
Workshop-Erkenntnisse zeigen, dass Fachstellen hidufig personell unterbesetzt sind und Verzégerun-
gen nicht primér aus inhaltlichen Priifproblemen, sondern aus Kapazititsengpéssen resultieren. Hier
bieten sich KI-gestiitzte Assistenzfunktionen auch auerhalb der Bauaufsichtsbehorde an, etwa zur
Vorstrukturierung von Anfragen, zur automatisierten Bereitstellung relevanter Hintergrundinforma-
tionen oder zur Zusammenstellung der fiir eine Stellungnahme erforderlichen Daten aus internen Sys-
temen und Registern. Der Zugriff auf vorhandene Fachverfahren und Registerdaten kann dabei durch
KlI-basierte Recherche- und Aufbereitungsfunktionen erleichtert werden, wodurch der zeitliche Auf-
wand fiir Routinearbeiten reduziert wird.

Auch bei der Nachbarschaftsbeteiligung konnen Assistenzfunktionen eingesetzt werden, etwa zur
strukturierten Erfassung, Zusammenfassung und Zuordnung von Einwendungen zu relevanten Ver-
fahrensaspekten.

Phase 4: Genehmigungsentscheidung

In der Genehmigungsphase liegen die Potenziale weniger in der Automatisierung der Entscheidung
selbst, sondern in der qualitativen Unterstiitzung der Entscheidungsfindung.

Ein zentraler Ansatzpunkt ist die KI-gestiitzte Entscheidungsunterstiitzung, etwa durch den Abgleich
mit vergleichbaren fritheren Féllen, die Zusammenfiihrung aller relevanten Priifergebnisse oder die
strukturierte Darstellung entscheidungserheblicher Aspekte. Die Verantwortung verbleibt dabei voll-
stidndig bei der zustédndigen Sachbearbeitung.
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Dariiber hinaus besteht eine weitere Moglichkeit der Nutzung in der automatisierten Bescheiderstel-
lung auf Entwurfsebene. KI-Systeme konnen Textbausteine kontextabhéngig vorschlagen und die
Konsistenz zwischen Begriindung, Tenor und Nebenbestimmungen priifen. Dies erhoht die Einheit-
lichkeit und Nachvollziehbarkeit der Bescheide.

Phase 5: Klageverfahren

Im Klageverfahren liegen die Potenziale primér im Bereich der Aktenaufbereitung und -weitergabe.
Ein wesentlicher Ansatzpunkt ist die automatisierte Zusammenstellung der Verfahrensakten fiir das
Verwaltungsgericht. KI-gestiitzte Systeme konnen relevante Dokumente identifizieren, chronolo-
gisch strukturieren und mit Metadaten versehen. Dadurch wird der Ubergang vom Verwaltungs- zum
Gerichtsverfahren effizienter gestaltet.

Zudem besteht Potenzial in der unterstiitzenden Analyse von Klagegriinden, etwa durch die struktu-
rierte Auswertung von Schriftsdtzen und den Abgleich mit der behordlichen Entscheidungsgrundlage.

2.3  Rechtlicher Rahmen und Compliance

Dieses Kapitel befasst sich mit dem rechtlichen Rahmen, in welchem sich die ,,BauKI* bewegen und
agieren darf bzw. muss. Dieser Raum ist sehr vielseitig und umfangreich. Neben den allgemeinen
Regelungen fiir die Erteilung einer Baugenehmigung, welche durch bundesweit giiltige und spezielle
Landesgesetze eng umschrieben werden und an denen die ,,BauKI* einen vorliegenden Antrag bear-
beiten muss, sind noch weitere Rechtsnormen zu beachten, die bei der Entwicklung dieser Software
von hochster Bedeutung sind. Im folgenden Abschnitt soll auf die einzelnen Gesetze eingegangen
werden, um einen sicheren und schnellen Ablauf zu gewihrleisten.

2.3.1 Bauordnungsrechtliche Grundlagen

Das Baugenehmigungsverfahren des Freistaates Bayern ist an verschiedene Rechtsnormen und Ge-
setze gebunden, die fiir die Bearbeitung und spiteren Erteilung bzw. Versagung der Genehmigung
von duflerster Wichtigkeit sind. Bei diesen handelt es sich auf Landesebene um das Bayerische Ver-
waltungsverfahrensgesetz (BayVwV{G), Bayerische Bauordnung (BayBO) sowie dem auf Bundes-
ebene angesiedelte Baugesetzbuch (BauGB). Diese drei Gesetzesnormen legen die Basis fiir das vor-
liegende Verfahren.

Bayerische Verwaltungsverfahrensgesetz (BayVwVfG)

Das BayVwV{G findet seine Anwendung laut Art. 1 I S. 1 BayVwV{G immer dann, wenn eine Be-
horde, Gemeinde oder andere Juristische Person des 6ffentlichen Rechtes eine ,,[...] 6ffentlich-recht-
liche Verwaltungstdtigkeit [...]* ([38], Art. 1) vornimmt und diese nicht nach Satz 2 von einer ande-
ren Rechtsvorschrift definiert wurde bzw. nicht durch das Bundesgesetz geregelt ist. Daneben enthélt
Art. 1 I1 BayVwVTG eine Definition dariiber, was eine Behorde auszeichnet. Dies trifft im Falle einer
Baugenehmigung als einen Verwaltungsakt zu. Fiir das Projekt ,,BauKI* ist weiterhin noch der Art.
3a BayVwVI{G, tliber die Nutzung von elektronischen Kommunikationskanélen, von grof3er Bedeu-
tung. Unter der Voraussetzung des Art. 3a II S. 2 BayVwV{G muss das eingereichte Dokument mit
einer qualifizierten elektronischen Signatur versehen sein, um als rechtskriftig zu gelten. Absatz 3
Nr. 1 ermoglicht wiederum die Kommunikation iiber ein zugéngliches 6ffentliches Netz, welches
durch die ,,BauKI*“ geschaffen wird. Neben der Identifikation des Antragstellers durch die oben ge-
nannte Signatur muss auch die Behorde sich nach Art. 3a III Nr. 3 a) BayVwV{G durch ein qualifi-
ziertes elektronisches Siegel identifizieren konnen. Bei diesen Maflnahmen handelt es sich um die
drei groBen Sdulen der Identifikation, Authentifizierung und Autorisierung, welche im Digitalen
Raum Giiltigkeit haben. Als weitere Form wird die DE-Mail im Art 3a BayVwV{G genannt. Jedoch
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steht dieser verschliisselten Kommunikationsform das Aus bevor und die allgemeine Abschaltung
zum 31.12.2026. Grund hierfiir war die zu geringe Nutzung dieses seit 2016 angebotenen Dienstes.
Neben dieser Formvorschrift befasst sich das BayVwV{G im Detail mit den Rahmenbedingungen fiir
den rechtlichen/zeitlichen Ablauf eines Genehmigungsverfahrens. So befasst sich Art. 42a
BayVwV{G mit der Fristsetzung fiir das Verfahren. Die Einhaltung dieser Fristen soll einen reibungs-
losen und verzogerungsfreien Prozess liefern. So gilt eine Baugenehmigung als erteilt, wenn inner-
halb einer 3-monatigen Frist von Seiten der Behdrde eine Entscheidung gefillt wurde. Jedoch gilt
dies nur, wenn die Unterlagen vollstindig sind. Weiterhin muss die ,,BauKI* auch Ausnahmen in
diesem Bereich beriicksichtigen.

Weitere Formvorschriften werden in den Art. 73 ff. BayVwV{G, vor allem bei groeren Bauvorha-
ben, geregelt. Auch diese Regelungen muss die KI bei der Bearbeitung von Antragen berticksichtigen.
Wie oben schon genannt, wird fiir diesen Schritt eine groBe Menge an Trainingsdaten bendtigt, die
es der Software ermdglichen soll, ein zutreffendes Ergebnis zu erzielen. Auf diese Artikel soll im
Laufenden nicht genauer eingegangen werden, da vorrangig das einfache Baugenehmigungsverfah-
ren im Vordergrund steht.

Ein weiterer Bestandsteil des Verfahrens ist die Anhérung von beteiligten Personen, diese wird in
Art. 28 BayVwVI{G geregelt. So muss dem Personenkreis, laut Absatz 1, welcher durch diesen Ein-
griff in seinen Rechten belastet wird die Gelegenheit gegeben werden, sich zu diesem Vorhaben &u-
Bern zu kénnen. So muss die KI weiterhin priifen, ob diese Anhdrung stattfand, welches Resultat
erzielt wurde, sowie welchen Einfluss das Ergebnis auf das laufende Verfahren hat. Weiterhin er-
moglicht Art. 28 II BayVwV{G in fiinf Féllen den Entfall einer Anhorung. Steht der VA in Konkur-
renz zu 6ffentlichen Interessen, so wird von einer Anhorung abgesehen. An diesem Punkt 1dsst sich
sehr gut erkennen, auf welche Schwierigkeiten die ,,BauKI* treffen kann, da sie hier ein Ermessen
ausiiben muss Es ist zu klidren wie die Software mit diesem Punkt umgehen soll, ob sie durch inten-
sives Training mit geeigneten und qualitativ hochwertigen Daten vorbereitet oder ob an dieser Stelle
ein menschlicher Sachbearbeiter in den Prozess integriert wird und die Unterlagen sichtet und nach
seiner Entscheidung der KI das weitere Vorgehen vorgibt.

Neben all diesen Normen des BayVwV{G sowie der Beurteilung des Bauvorhabens anhand er Recht-
normen der BayBO und des BauGB muss abschliefend ein VA erstellt werden, welcher iiber die
Genehmigung bzw. Ablehnung des Bauantrages den Empfanger informiert. Hierbei miissen die Art.
35, 37, 39, 41 und 43 BayVwVI{G befolgt werden. Diese Artikel befassen sich mit dem Inhalt der
Baugenehmigung (Art. 35) welche durch den Art. 68 III BayBO genauer erldutert werden, dem Be-
stimmtheitsgebot sowie der Form des VA (Art. 35 1, II), der Begriindung der Entscheidung der Be-
horde (Art. 39), der Bekanntgabe bzw. Wirksamkeit des VA gegeniiber den Betroffenen Parteien
(Art. 41 und 43). Weiterhin konnen laut Art. 36 I BayVwV{G noch Nebenbestimmungen geltend
gemacht werden, die vom Bauherren eingehalten werden miissen.

Im Rahmen dieser Rechtnormen des BayVwV{fG muss sich die ,,BauKI*“ bewegen bzw. handeln,
damit der VA durch einen Formfehler nicht nichtig wird.

Bayerische Bauordnung (BayBO)

Die Bauordnung des Freistaates Bayern kann als Ergdnzung zum, noch spédter genauer beschrieben
Baugesetzbuch (BauGB) gelten. Es befasst sich mit dem materiellen Baurecht und enthilt somit die
fiir die genehmigungspflichtigen bzw. freien Bauten die geltenden Normen.
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Als einer der wichtigsten Artikel gilt Art. 55 I HS 1 BayBO, so fallen laut Absatz 1 ,,Die Errichtung,
Anderung und Nutzungsinderung von Anlagen [...]* ([39] Art. 55) unter die Genehmigungspflicht.
Jedoch muss hier zuerst von der ,,BauKI* gepriift werden, ob es sich um eine Bauliche Anlage handelt
oder nicht. Dies fiihrt zu einem Riickgriff auf Art. 2 I BayBO, welcher sich mit der Begriffsdefinition
einer baulichen Anlage detaillierter befasst. Daneben muss die KI Art. 1 I BayBO beachten, da dieser
sich mit den Ausnahmen befasst, die nicht in den Giiltigkeitsbereich der BayBO fallen. Nachdem der
Begriff einer baulichen Anlage klar umschrieben ist, ist weiterer Zugriff auf Art. 16 BayBO moglich,
da sich dieser mit der Definition von Bauprodukten befasst, aus denen laut Gesetz eine bauliche An-
lage bestehen soll. Jedoch wiirde dies hier im Detail den Rahmen der Arbeit sprengen und soll als
Anregung dienen. Wurde all dies im Bezug der baulichen Anlage gepriift und fiir richtig empfunden,
muss nun Art. 55 I HS 2 BayBO gepriift werden. Dieser bezieht sich auf die Art. 56-58 sowie 72 und
73 BayBO ([39] Art. 55). Hier handelt es sich um die Ausnahmen, bei denen von einer Genehmi-
gungspflicht abgesehen werden kann.

Wichtig fiir diesen Bereich ist Art. 57 BayBO. Dieser bietet mehrere Optionen an, bei denen vom
Genehmigungsverfahren abgesehen wird. So kann darauf verzichtet werden, wenn z. B. die bauliche
Anlage laut Art. 57 I Nr. 1a BayBO weniger als 75 m? im Innenbereich umfasst. ([39] Art. 57) Ins-
gesamt bietet dieser Art. 57 I BayBO insgesamt 18 verschiedene Formen von verfahrensfreien Bau-
vorhaben an. Diese erstrecken sich von Bauprojekten von Privatpersonen, Unternehmen bis hin zu
Bauherren der 6ffentlichen Verwaltung. Weitere Beispiele fiir ein verfahrensfreies Vorhaben enthal-
ten die Absitze 2-3. Laut Art. 57 IV BayBO gilt diese Aufzdhlung auch fiir die Nutzungsénderung
sowie nach Absatz 5 fiir die Beseitigung von diesen Anlagen.

Neben den verfahrensfreien Vorhaben laut Art. 57 BayBO kann auch die Genehmigungspflicht laut
Art. 58 BayBO entfallen. Hier findet sich die Schnittstelle zum BauGB, welches im spiteren Verlauf
néher erkldrt wird. Grundsétzlich kann von einer Baugenehmigung abgesehen werden, wenn sich das
Vorhaben im Geltungsbereich eines Bebauungsplanes (B-Plan) befindet. Dieser wird im § 30 des
BauGB genauer erldutert. ([39] Art. 58) Laut Art. 58 II S. 1 BayBO muss der Bauherr die ndtigen
Unterlagen bei der zustindigen Gemeinde vorlegen und diese, sofern sie nicht als Baurechtsbehorde
tatig ist, diese der zustdndigen Stelle zukommen lassen. Hier miissen wiederum, durch die KI, alle
Unterlagen auf Vollstindigkeit, sowie ob eine Genehmigungspflicht entfallt, gepriift werden. Hier
muss eine Frist von einem Monat eingehalten werden. Genauer wird dies in den Sdtzen 5 und 6 be-
schrieben. Nach Ablauf eines Monats, nach Vorlage bei der zustindigen Behorde, kann mit dem Bau
begonnen werden bzw. auch zu einem fritheren Zeitpunkt, wenn die Entscheidung der Verwaltung
vor Ablauf dieser Frist gefallen ist und dem Bauherren mitgeteilt wurde. ([39] Art. 58) Weiterhin
muss eine Meldung an die Baurechtsbehdrde durch die Gemeinde erfolgen.

Wurde die Uberpriifung des Art. 58 BayBO negativ gewertet, so muss ein Baugenehmigungsverfah-
ren nach Art. 60 BayBO stattfinden. Dies stellt den Regelfall dar. Jedoch kann auch ein vereinfachtes
Genehmigungsverfahren nach Art. 59 BayBO unter bestimmten Voraussetzungen eingeleitet werden.
Ziel dieser Verfahrensart ist es, den Priifumfang der Baurechtsbehdrden zu minimieren und dadurch
einen schnelleren Ablauf des Verfahrens ermoglichen. Da es sich hier um Baulichkeiten bis zur Ge-
baudeklasse 3 handelt, kommt Art. 2 III Nr. 1-3 BayBO zum Tragen. Hier handelt es sich wiederum
um eine Definition sowie der notigen Merkmale, die die verschiedenen Gebdudeklassen ausmachen.
([39] Art. 2) So gibt Art. 59 1 S. 1 Nr. 1 BayBO den von der Baurechtsbehdrde zu iiberpriifenden
Rahmen vor. Auch hier kommt das BauGB zur Anwendung.
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Wie oben genannt, kommt bei einer Ablehnung eines verfahrens- und genehmigungsfreien, sowie
eines vereinfachten Verfahrens nach der Uberpriifung heraus, kommt Art. 60 BayBO zur Anwen-
dung. Hier handelt es sich um den Regelfall eines Baugenehmigungsverfahrens.

Nach der Kldrung, ob es sich um eine bauliche Anlage handelt und ob diese verfahrens- oder geneh-
migungsfrei ist, muss noch ermittelt werden, wer als Bauvorlageberechtigter nach Art. 61 BayBO
gilt. Dies ist bei nicht verfahrensfreien Vorhaben von hochster Wichtigkeit. So handelt es sich um
einen Entwurfsverfasser, welcher neben den Bauherren genannt wird. Dieser muss laut Art. 61 II Nr.
1 BayBO ,,die Berufsbezeichnung ,,Architektin® oder ,,Architekt fiihren darf.” ([39] Art. 61) tragen
oder eine Ahnliche. Diese Personen sind von Berufswegen verpflichtet, die nétigen Vorlagen im Rah-
men des Bauvorhabens der Behdrde vorzulegen. In diesem Fall muss die ,,BauKI*“ Zugriff auf ein
Register haben, in dem diese Personen hinterlegt sind, um diese auf ihre Funktion als Bauvorlagebe-
rechtigte zu priifen und, notigenfalls, das Verfahren stoppen, bis sich ein ausgewiesener Vorlagebe-
rechtigter fiir das Vorhaben gefunden hat. Neben diesem Berichtigten muss im Bauantrag noch die
Bauherrin oder der Bauherr fiihrt werden, in welchem Auftrag das Gebéude errichtet wird. Dies kann
eine Privatperson, ein Unternechmen oder die 6ffentliche Verwaltung selbst sein. Beide Personen miis-
sen festgestellt und iiberpriift werden, um die weitere Bearbeitung zu gewéhrleisten und bei Riickfra-
gen eine Kontaktperson zu haben. Neben Art. 61 BayBO miissen auch die Art. 61a und 61b BayBO
berticksichtigt werden. Erster befasst sich mit Bauvorlageberechtigten, welche im Ausland einen
gleichwertigen Abschluss absolviert haben und somit auch zugelassen werden konnen. ([39] Art. 61a)
Art. 61b BayBO ermdoglicht es wiederum Personen mit gleichen Befugnissen, welche in einem Mit-
gliedstaat der EU ihren Sitz haben, auch als Bauvorlageberechtigte zu agieren. ([39] Art. 61b) Beiden
Artikeln ist gemein, welche Anforderungen die jeweils die betreffenden Personen erfiillen bzw. Nach-
weise erbracht werden miissen, damit sie als Bauvorlageberechtigte in Bayern zuzulassen sind.

Wie bereits bekannt, miissen bei verfahrensfreien Bauvorhaben nicht alle nétigen Nachweise erbracht
werden. Welche Nachweise fiir nicht verfahrensfreie Vorhaben vorzulegen sind, wird in Art. 62 1
BayBO genauer erldutert. Die Aufgabe der Kl ist hier, die Unterlagen auf Vollstdndigkeit zu priifen,
damit der Antrag weiterbearbeitet werden kann. Im Folgenden handelt es sich bei diesen bautechni-
schen Nachweisen um die Standsicherheit (Art. 62a BayBO sowie § 3 Nr. 4 BayVorlV), Brandschutz
(Art. 62b BayBO sowie § 3 Nr. Nr. 5 BayVorlV) sowie Schall- und Erschiitterungsschutz. Weitere
Unterlagen, die bei der Einreichung des Bauantrages mit eingereicht werden miissen sind ein Amtli-
cher Lageplan (§ 3 Nr. 1 BayVorlV), Bauzeichnungen (§ 3 Nr. 2 BayVorlV), Baubeschreibung (§ 3
Nr. 3 BayVorlV), Berechnungen iiber das Nutzungsmal (§ 3 Nr. 7 BayVorlV), ErschlieBung (§ 3 Nr.
6 BayVorlV). Hier kommt es zur Zusammenarbeit zwischen verschiedenen Akteuren, die bereits in
Kapitel 2 genauer erliutert wurden. Diese Uberpriifung auf Vollstindigkeit darf laut Art. 65 1S. 1
BayBO nach Eingang nicht langer als drei Wochen andauern. ([39] Art. 65)

Auch in diesem Bereich kann von der Regelung abgewichen werden. Laut Art. 63 1 BayBO ist dies
moglich, soweit die Abweichungen nicht dem 6ffentlichen Interesse entgegenstehen. So bietet die
Aufzihlung des Absatzes 1 vier Moglichkeiten an, bei denen eine Abweichung genehmigt werden
kann. Laut Absatz 2 miissen solche Abweichungen per Schriftform beantragt und mit einer Begriin-
dung versehen werden. Handelt es ich um ein verfahrensfreies Bauvorhaben, so liegt diese Entschei-
dung bei der Gemeinde, in der das Vorhaben geplant ist. ([39] Art. 63) Dies beinhaltet wiederum eine
Uberpriifung der 6rtlichen Bauvorschriften. Es ist zu beriicksichtigen, wie die beteiligten Kommunen
in das Verfahren eingebunden sind, um Mehrzeiten zu vermeiden. Auch bei der Genehmigung von
Abweichungen ist immer auf den Nachbarschutz sowie auf die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
zu achten. Steht die beantragte Abweichung diesen entgegen, muss von ihr abgesehen werden.
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Weitere wichtige und zu priifende materielle Anforderungen werden in mehreren Artikeln der BayBO
genauer definiert, welche beriicksichtigt werden miissen. So befasst sich z. B. Art. 3 BayBO damit,
dass das Bauprojekt bei seiner Ausfiihrung nicht zu Lasten der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung
fallt. So sind ,,[...] die Belange der Baukultur, insbesondere die anerkannten Regeln der Baukunst
[...]° ([39] Art. 3) anzuwenden. Des Weiteren miissen die hier genannten Ausfithrungen zur Thema-
tik der Abstandflichen (Ar. 6 BayBO), Standsicherheit (Art. 11 BayBO), Brandschutz (Art. 12
BayBO) mit der Verkehrssicherheit (Art. 14 BayBO), Wirme-, Schall- und Erschiitterungsschutz
(Art. 13 BayBO) und die Stellplétze (Art. 47 BayBO) gepriift werden.

Kommen wir nun zu Art. 68 BayBO. Dieser Artikel befasst sich mit der Erteilung der Baugenehmi-
gung und stellt das Bindeglied zum bereits erlduterten BayVwV{G dar. Nach positiver Priifung der
oben genannten Rechtsnormen steht nun der Erteilung der Baugenehmigung nichts im Wege. Diese
unterliegt nach Art. 68 III BayBO der Schriftform. ([39] Art. 68) Weiterhin muss sichergestellt wer-
den, dass neben dem Bauherrn/Bauvorlageberechtigte auch die zustindige Gemeinde eine Ausferti-
gung hiervon bekommt.

Anhand des Obenstehenden ldsst sich erkennen, dass hier ein gro3 der Bearbeitung der Baugenehmi-
gung geregelt ist und auch von mehreren Beteiligten Informationen zum vorliegenden Bauvorhaben
benotigt werden. Des Weiteren wird bei der Priifung vereinzelter Rechtsnormen ein Ermessen einge-
raumt welches wiederum von einer KI nicht geféllt werden kann bzw. darf. In diesem Punkt besteht
noch viel Kldrungsbedarf.

Baugesetzbuch (BauGB)

Beim Baugesetzbuch (BauGB) handelt es sich um ein Bundesgesetz und ist fiir jedes Bundesland
anzuwenden. Es befasst sich mit den bauordnungsrechtlichen Belangen, welche neben den materiel-
len Vorgaben auch gepriift werden miissen. Befasst sich die BayBO explizit mit der Errichtung eines
Gebiudes, so definiert das BauGB die Rahmenbedingungen iiber die Gebiete, in denen eine bauliche
Anlage errichtet werden darf und welche Voraussetzungen hierfiir zu erfiillen sind bzw. welche Vor-
gaben eingehalten werden miissen, um eine Umsetzung zu gewéhrleisten.

Zu Beginn muss durch die KI geprift werden, ob es sich bei dem Vorhaben nach § 29 I BauGB um
»|-..] die die Errichtung, Anderung oder Nutzungsdinderung von baulichen Anlagen zum Inhalt haben
[...]([40] § 29) handelt und somit die §§ 30-37 BauGB beachtet werden miissen.

Im Folgenden soll der Fokus auf die § 30, 34 und 35 BauGB gelegt werden, da diese sich mit Vorha-
ben im Geltungsbereich eines Bebauungsplanes (B-Plan), in einem bebauten Ortskern ohne B-Plan
oder im AulBlenbereich befinden. Um diese Punkte durch die ,,BauKI* {iberpriifen lassen zu konnen,
benétigt diese die jeweiligen aktuellen B-Pliine der einzelnen Kommunen und muss iiber jede Ande-
rung in diesem Rahmen aktualisiert werden. Ohne diese Daten ist eine Beurteilung des Antrages nicht
moglich.

Zu Beginn muss der § 30 BauGB genauer ausgelegt werden, da er sich mit den verschiedenen Formen
des B-Planes befasst. Hier wird zwischen drei Arten unterschieden. So befasst sich § 30 I BauGB mit
Vorhaben, die im Geltungsbereich eines qualifizierten B-Plans errichtet werden sollen. Es handelt
sich hier um die einfachste Form der Uberpriifung. So darf das geplante Gebiude nicht den Bestim-
mungen des B-Planes der jeweiligen Kommune nicht widersprechen um genehmigt zu werden. ([40]
§ 30) Diese Vorgaben an einen B-Plan werden wiederum durch die Baunutzungsverordnung
(BauNVO) genauer definiert. So sind die §§ 1 — 15 BauNVO die tragenden Normen fiir die Voraus-
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setzungen eines qualifizierten B-Plans nach § 30 I BauGB ([2], § 30 Rn. 10). Neben diesen Bestim-
mungen muss die ErschlieBung des Bauvorhabens gesichert sein. Im Gegensatz zum qualifizierten
B-Plan steht der sogenannte Vorhabenbezogene B-Plan nach § 30 II BauGB. Hier liegt der Fokus auf
dem Vorhaben allgemein und nicht auf den Angaben des B-Planes ([2], § 30 Rn. 28f). Diese Form
des B-Planes basiert auf § 12 BauGB. Bei der letzten Form des B-Planes handelt es sich um den
einfachen B-Plan nach § 30 III BauGB. Es handelt sich um eine Abwandlung des Absatzes 1, da die
hier genannten Voraussetzungen nicht erfiillt werden. Jedoch ist auch diese Art des B-Planes bindend
und kann durch die §§ 34 und 35 BauGB erweitert werden ([2], § 30 Rn. 30).

Geplante Vorhaben miissen sich nach § 34 I BauGB in das vorhandene Ortsbild eingliedern, in seiner
Nutzungsart sowie seiner dulleren Erscheinung. ([40] § 34) Weiterhin muss die ErschlieBung der
baulichen Anlage gesichert sein. In diesem Punkt ist die Zusammenarbeit mit der jeweiligen betroffe-
nen Kommune und der Nachbarschaft von hoher Wichtigkeit, da diese mit den 6rtlichen Begeben-
heiten bestens vertraut sind. Pragend hierfiir ist die ndhere Umgebung, in der sich das zukiinftige
Gebéude befinden soll ([2], § 34 Rn. 28ff) Weiterhin muss zwischen der Errichtung und der Verin-
derung eines Objektes unterschieden werden. Diese stellt nach § 34 I1la Nr. 1 a)-c) BauGB geringere
Anforderungen dar. Im Allgemeinen muss auf die 6ffentlichen Belange Riicksicht genommen wer-
den. Des Weiteren ist es der Gemeinde laut Absatz 3 moglich durch Satzungen weiteren Einfluss auf
die Art der Bebauung zu nehmen. Auch diese Satzungen miissen der ,,BauKI* vorliegen.

Ein weiterer wichtiger Paragraph in diesem Zusammenhang stellt § 35 BauGB dar. Befassten sich
die oben stehen Normen mit der Errichtung von baulichen Anlagen innerhalb eines B-Plans bzw.
einer bebauten Ortschaft, so wird § 35 BauGB bei geplanten Vorhaben angewendet, welche sich im
AuBlenbereich befinden. Handelt es sich bei der Anlage um z. B. ein landwirtschaftliches Projekt, so
erfiillt es den Tatbestand des § 35 I Nr. 1 BauGB. ([40] § 35) In diesem Beispiel muss die KI einen
Riickgriff auf § 201 BauGB durchfiihren, da in diesem Punkt der Begriff der Landwirtschaft definiert
wird ([2], § 35 Rn. 16). Nach diesem Beispiel fiir ein Objekt, welches vom § 35 BauGB betroffen ist,
wenden wir uns diesem nun im Detail zu. Dieser Paragraph befasst sich mit neun verschiedenen Arten
von sogenannten privilegierten Bauten, die im Aullenbereich errichtet werden diirfen, soweit deren
ErschlieBung groBtenteils gesichert ist. Auch werden hier die bereits des Ofteren angesprochenen
Offentlichen Belange in Absatz 3 Nr. 1-8 niihergebracht. Hierbei ist zu achten, dass es sich um eine
Negativaufzihlung handelt. Auch das muss von der KI gepriift werden. Auch hier findet ein Zugriff
in andere Gesetze von Bund und Land wie z. B. das Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG) statt.

Werden die Bereiche der §§ 31, 33-35 BauGB beriihrt, kommt § 36 BauGB zum Tragen. ([40] § 36)
Hier muss die Entscheidung iiber das Projekt laut Absatz 1 im Einvernehmen mit der betroffenen
Kommune oder einer hdheren Verwaltungsbehorde gefillt werden. Daher ist es wichtig, diese Instan-
zen bei der Entwicklung der ,,BauKI* einzubinden, damit es zu keinem Medienbruch kommt und eine
schnelle Bearbeitung hierdurch gestort wird. Es beachtet werden, dass die ortliche Verwaltung das
Recht hat sein Einvernehmen zu versagen. Dies muss wiederum anhand der Absatz 2 gepriift werden.
Dieser beinhaltet wiederum eine Einverstdndnisfiktion von 2 Monaten, wenn von den betroffenen
Behorden nach Ersuchen keine Mitteilung erfolgt. Wurde das Einverstindnis rechtswidrig verwei-
gert, muss die Rechtsaufsichtsbehorde in den Prozess integriert werden. Auch diese muss, wie oben
genannt, in den Prozess eingebunden werden.

Wie breites in der BayBO bekannt, gibt es auch im Rahmen des BauGB Ausnahmen, die ein Vorha-
ben trotz Gegensitzen zum B-Plan genehmigt werden konnen. Dies bezieht sich im speziellen auf
den § 31 BauGB. Hier muss, wie bekannt, die Gemeinde befragt werden, ob eine Ausnahme/Befrei-
ung moglich ist. ([40] § 31)
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Befindet sich ein B-Plan fiir das Gebiet, in dem die beantragte bauliche Anlage geplant ist noch in
der Aufstellung, so kann laut § 33 BauGB dieses Verfahren trotzdem unter den hier genannten Vo-
raussetzungen bewilligt werden. Hierbei ist darauf zu achten, dass das Vorhaben mit dem spéteren
B-Plan nach Absatz 1 Nr. 2 nicht widerspricht. Auch muss die Offentlichkeit nach Abs. 1 Nr. 1 be-
teiligt werden. Dies fiihrt wiederum zu einem Riickgriff auf § 3 11, § 4 Il und § 4a I-IV BauGB. Auch
dies muss von der ,,BauKI* beriicksichtigt werden. Wurden all diese Faktoren beriicksichtig und po-
sitiv bewertet, kann die Baugenehmigung erteilt werden.

Im Rahmen des Baurechts, muss die ,,BauKI* mehrere Gesetze beriicksichtigen und Entscheidungen
treffen, die sich mit der Genehmigung oder der Ablehnung des Bauantrages befassen. Weiterhin kann
es bei diesen Normen in der Zukunft zu Verdnderungen kommen, die wiederum von der KI beriick-
sichtigt und integriert werden miissen. Es ist ein komplexer Prozess, der, neben dem rechtlichen Rah-
men, an Fristen gebunden ist sowie mehrere Beteiligte berticksichtigen muss. All dies ist zu beachten,
damit eine schnelle und rechtsichere Bearbeitung moglich ist.

2.3.2 Digitale Rechtsrahmen

Neben dem oben erlduterten baurechtlichen Rechtsrahmen muss die ,,BauKI* auch die Rechtsnormen
befolgen, die sich mit der Bearbeitung und Speicherung von digitalen Daten befassen. Dies ist von
hochster Wichtigkeit, da mit personlichen Daten der betroffenen Personen gearbeitet wird und diese
durch die Datenschutzgrundverordnung (DSGVO) unter einem hohen Schutz stehen. Weitere Rechts-
normen sind das Bayerische Datenschutzgesetz (BsyDSG), die KI-Verordnung der EU, das Bayeri-
sche Digitalgesetz (BayDiG) sowie die Bayerische Digitalverordnung (BayDi1V), welche zusammen
das Bayerische E-Government Gesetz (BayEGovG) jeweils am 01.08.2022 und 01.08.2023 ablosten,
sowie das BSI-Gesetz. Da all diese Gesetze im Rahmen des vorliegenden Bandes bereits genauer
erldutert wurden, soll hier nur in Kiirze auf die wichtigsten Bestandteile eingegangen werden. Wei-
terhin befasst sich dieser Punkt mit der Haftungsfrage, die beim Einsatz der KI sehr wichtig ist, wenn
eine der von ihr geféllten Entscheidungen fehlerhaft bis hin zu zur Nichtigkeit gilt.

Datenschutz Grundverordnung (DSGVO) und Bayerische Datenschutzgesetz (BayDSG)

Die DSGVO trat zum 27.04.2016 in Kraft und ist seit 2018 verpflichtend anzuwenden. Sie schiitz
laut Art 1 DSGVO alle personenbezogenen Daten. Ziel der Verordnung ist es, diese Daten vor unbe-
fugten Zugang zu schiitzen sowie den Rahmen ihrer Nutzung du reglementieren. In Bezug auf die
,BauKI* wird der sachliche Anwendungsbereich von Art. 2 I DSGVO eroffnet, da es sich hier um
einen voll- bzw. teilautomatisierten Verwaltungsakt bei dem personenbezogenen Daten gesammelt,
gespeichert und bearbeitet werden. ([41] Art. 2) Weiterhin gibt Art. 4 DSGVO eine genaue Definition
der verschiedenen Begriffe mit speziellen Merkmalen.

Diese Bearbeitung darf nur im Rahmen des Art 5 DSGVO stattfinden. Um diese Informationen fiir
die voll- bzw. teilautomatisierte Nutzung heranziehen zu konnen, miissen diese laut Art. 5 I b)
DSGVO an einen Zweck gebunden sein, der wiederum die Bearbeitung durch die 6ffentliche Ver-
waltung legitimiert. ([41] Art. 5) So diirfen nur die Daten erhoben werden, die auch fiir den vorlie-
genden Fall von Wichtigkeit. Dies ist laut Art. 5 I ¢) DSGVO die Datenminimierung. Weiterhin miis-
sen die Betroffenen Personen im Vorfeld (Art. 5 I a) DSGVO) davon in Kenntnis gesetzt werden,
dass ihre Daten fiir die Bearbeitung z. B. ihres Bauantrages verwendet werden. Dem schlieft sich an,
dass die betroffene Person sein, laut Art. 6 I DSGVO vorgeschriebene, Einverstdndnis fiir die Nut-
zung der Daten erteilt. ([41] Art. 6) Dies dient der Transparenz. Neben diesen Bestimmungen sollen
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die Daten nur solange gespeichert werden, bis der Prozess abgeschlossen ist. All dies soll durch be-
stimmte Schutzmechanismen gewéhrleistet werden, damit diese Daten nicht gestohlen und miss-
braucht werden konnen. So besteht hier nach Art. 5 II DSGVO eine Rechenschaftspflicht. Dies dient
der Dokumentation und der daraus resultierenden Nachvollziehbarkeit der einzelnen Prozessschritte.
In den Aufgabenbereich des hierfiir Verantwortlichen féllt auch die sogenannte Datenschutz-Folgen-
abschitzung (DSFA) nach Art. 35 DSGVO. ([41] Art. 35) Sie dient der Risikoeinschédtzung und ent-
hilt weitere Informationen tiber den Ablauf sowie Schutzmafinahmen und Verhaltensregeln im Ernst-
fall. Sie basiert auf dem Art. 32 DSGVO. Dieser setzt voraus, dass geeignete technische Mittel zu
Schutz der personenbezogenen Daten eingesetzt werden.

In diesem Rahmen kommt das BayDSG zum Tragen. Dieses ist als Erweiterung der DSGVO auf
Landesebene zu sehen und bezieht in Art. 1 I BayDSG alle 6ffentlichen Verwaltungen und Behorden
des Freistaates Bayern mit ein. ([42] Art. 1) So verweisen die einzelnen Artikel der BayDSG auf die
entsprechenden Artikel in der DSGVO

KI-Verordnung (Verordnung (EU) 2024/1689 — Al Act)

Der Einsatz Kiinstlicher Intelligenz im Rahmen des Projekts ,,BauKI* unterliegt den Vorgaben der
Verordnung (EU) 2024/1689 {iber Kiinstliche Intelligenz (KI-Verordnung), die seit dem 1. August
2024 in Kraft ist. Die KI-VO verfolgt gemi3 Art. 1 Abs. 1 KI-VO das Ziel, die Entwicklung und
Nutzung von KI-Systemen im Binnenmarkt zu erleichtern und zugleich ein hohes Schutzniveau fiir
Gesundheit, Sicherheit sowie die in der Charta der Grundrechte der Européischen Union verankerten
Rechte sicherzustellen. Sie etabliert hierfiir einen risikobasierten Regulierungsansatz, der KI-Systeme
abhéngig von ihrem Einsatzkontext und ihrem potenziellen Gefahrdungspotenzial unterschiedlich
strengen Anforderungen unterwirft. ([43] Art. 1)

Fiir das Projekt ,,BauKI* ist die KI-VO von besonderer Relevanz, da der Einsatz KI-gestiitzter Assis-
tenzsysteme im Rahmen bauaufsichtlicher Verfahren in unmittelbarem Zusammenhang mit hoheitli-
chem Verwaltungshandeln steht. Verwaltungsprozesse werden in Anhang III der KI-VO ausdriicklich
als besonders risikoreiche Einsatzbereiche benannt. KI-Systeme, die von oder im Namen 6ffentlicher
Stellen zur Aufgabenwahrnehmung eingesetzt werden, kdnnen daher unter den Anwendungsbereich
der Hochrisiko-Regulierung gemall Art. 6 Abs. 2 KI-VO fallen. Vor diesem Hintergrund ist eine
sorgfiltige rechtliche Einordnung des Projekts ,,BauKI* im Lichte der KI-VO unabdingbar ([3])

Aufgrund der erheblichen rechtlichen, organisatorischen und praktischen Auswirkungen der KI-VO
auf die Konzeption, Implementierung und den Betrieb von KI-Systemen in der 6ffentlichen Verwal-
tung wird die Verordnung in dieser Arbeit nicht lediglich als Randaspekt behandelt. Vielmehr erfolgt
eine vertiefte, systematische Auseinandersetzung mit der KI-VO in einem eigenstdndigen Kapitel 4.
Dort werden insbesondere der risikobasierte Ansatz der Verordnung, die Einordnung von ,,BauKI*
als potenzielles Hochrisiko-KI-System sowie die sich daraus ergebenden Anforderungen fiir kommu-
nale Bauaufsichtsbehorden detailliert analysiert.

Bayerische Digitalgesetz (BayDiG) und Bayerische Digitalverordnung (BayDiV)

Das BayDiG sowie die BayDiV I6sten das BayEGovG ab. So befasst sich das BayDiG damit, dass
eine digitale Entscheidungsfindung in Bayern unter den Aspekten der Okologie und der Nachhaltig
angestrebt werden soll*’. Weiterhin verpflichtet dieses Gesetz die Behdrden bei Neuanschaffungen
die Nutzung von ,,open source software* die wiederum die Interoperabilitit und einen Datenaustausch
mit wenigen bzw. keinen Medienbriichen zu gewéhrleisten hat. Den gesetzlichen Rahmen hierfiir gibt

4 https://www.stmd.bayern.de/service/digitales-recht/
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§ 9 BayDiV vor. ([43] § 9) So sollen Nutzer durch ihre BayernID ein Benutzerkonto bei einem ,,Bay-
ernPortal* erhalten. Hier wird auf Art. 11 I BayDiG Bezug genommen. ([43] § 7) Die genauen An-
forderungen fiir dieses Nutzerkonto werden in § 4 BayDiV geregelt. ([43] § 4) Dieses soll durch den
PortalverbundBayern im Rahmen des BayDiG und des OZG betrieben und sichergestellt werden ™.
Die Sicherheit soll durch das Landesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik (LSI) gewéhrt
werden (Art. 41 BayDiG). ([43] § 41) Als Beratungsinstanz fiir die Kommen wird die 6ffentliche
Anstalt BayKomm (AOR) nach Art. 52 BayDiG etabliert, die sich auch der Entwicklung und An-
schaffung von Efa-Leistungen widmen soll.

IT-Sicherheit

Fiir die IT-Sicherheit ist laut Art. 41 BayDiG das Landesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik
(LSI) zusténdig. Seine Aufgaben werden im Art. 42 BayDiG genauer erldutert. Auch dieses muss
sich in Bezug von Hochrisiko-KI an den bereits genannten Regelungen der KI-VO orientieren und
diese befolgen.

2.3.3 Verwaltungsverantwortung und Haftungsfragen

Neben dem Rechtlichen Rahmen in dem sich die KI bewegen darf und muss steht am Ende die ent-
scheidende Frage, wer haftet bei einer fehlerhaften Entscheidung der Software? Es ist nicht mdglich
das Programm bei Fehlern haftbar zu machen, daher kann es durchaus sein, dass der Anbieter der
Software in der Haftung steht. So kann es wéhrend er Entwicklung des Systems zu Fehlern gekom-
men sein. Dies stellt einen Versto3 gegen die Sorgfaltspflicht dar, da das Produkt, hier die KI, nicht
den Wiinschen des Auftraggebers entspricht und durch fehlerhaftes Training und/oder nicht bertick-
sichtige Gesetzesnormen zum Eintritt eines Haftungsfalles fiihrte.

Aber auch der Benutzer der KI kann sich haftbar durch eine falsche Nutzung der Anwendung machen
oder es kam bei der Entwicklung zu Kommunikationsproblemen zwischen Auftraggeber und Auf-
tragnehmer. So konnten den Entwicklern wichtige Informationen bzw. Vorgaben nicht iibermittelt
worden sein und hierdurch das Problem unbewusst entstanden sein. Jedoch wird dies schwierig sein
nachzuweisen. Daher ist es wichtig jeden einzelnen Schritt genau zu protokolieren um mogliche Ge-
fahrenstellen bereits im Vorfeld zu klassifizieren und zu beheben.

Ein Gesetz, welches die Haftung, vor allem bei Hochrisiko-KI regeln sollte, gibt es nicht. Zwar un-
ternahm die EU den Entwurf einer KI-Haftungsrichtlinie, diese wurde jedoch nicht weiterverfolgt®!.
Dies hatte zur Folge, dass hier das BGB angewendet werden muss, aber dieses ist in diesem speziellen
Fall nicht genau ausgelegt. Eine weitere Moglichkeit bietet das Produkthaftungsgesetz (ProdHaftG).
Hier im Speziellen der § 2 ProdHaftG i. V. m. § 80 BGB*2. Eine weitere Stiitze hier soll die Produkt-
haftungsrichtline (ProdHaftR1) darstellen, welche im Jahr 2024 von der EU verabschiedet wurde und
innerhalb von 2 Jahren durch die Mitgliedstaaten umgesetzt werden sollte. In ihr wird laut Art. 4 1
Nr. 1 S. 2 Software als ein Produkt aufgefiihrt. ([44] Art. 4 I Nr. 1 S. 2) Weiterhin liegt die Beweislast
nach Art. 9 beim Entwickler

Es ist daher fiir Anbieter und Benutzer wichtig, sich mit der KI-VO genauestens zu befassen und die
beteiligten Mitarbeiter zu dieser Thematik zu schulen und weiterzubilden. Im Rahmen dieser Gespri-
che und Schulungen kdnnen beide Parteien sich vertraglich iiber die jeweiligen Haftungsfille beraten,
da es, wie oben schon genannt keine genaue Haftungsregelung in Bezug zum Einsatz von KI gibt. Es

30 https://www.stmd.bayern.de/service/digitales-recht/
S https://www.e-recht24.de/ki/13408-ki-haftung. html
52 https://haerting.de/wissen/ki-und-haftung-in-der-praxis-ein-ueberblick/
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ist daher zu hoffen, dass es in ndchster Zeit zu einem, fiir alle Beteiligten, zufriedenstellende Ergebnis
kommt.
2.3.4 KI-Verordnung (Verordnung (EU) 2024/1689 — Al Act)

Der Einsatz Kiinstlicher Intelligenz im Rahmen des Projekts ,,BauKI2 erfolgt nicht in einem rechtlich
neutralen Raum, sondern unterliegt einem zunehmend ausdifferenzierten unionsrechtlichen Regulie-
rungsrahmen. Mit der Verordnung (EU) 2024/1689 iiber Kiinstliche Intelligenz (KI-Verordnung, KI-
VO) hat der européische Gesetzgeber erstmals einen verbindlichen, horizontalen Ordnungsrahmen
geschaffen, der Entwicklung, Inverkehrbringen und Einsatz von KI-Systemen unionsweit regelt. Fiir
offentliche Verwaltungen kommt der KI-VO dabei eine besondere Bedeutung zu, da sie sowohl als
Anwender als auch — je nach Ausgestaltung des Systems — potenziell als Anbieter von KI-Systemen
in Erscheinung treten konnen.

Gerade im Bereich bauaufsichtlicher Verfahren beriihrt der Einsatz KI-gestiitzter Assistenzsysteme
zentrale Verwaltungsfunktionen. Bauantragsverfahren sind geprégt von hoheitlichen Entscheidungs-
prozessen, rechtlich gebundenem Verwaltungshandeln, Ermessensausiibung sowie der Beriicksichti-
gung widerstreitender 6ffentlicher und privater Interessen. KI-Anwendungen, die in diesem Kontext
zur Vorpriifung, Strukturierung, Bewertung oder Entscheidungsunterstiitzung eingesetzt werden,
konnen daher unmittelbare Auswirkungen auf Grundrechte, Rechtspositionen von Biirgerinnen und
Biirgern sowie auf die RechtméBigkeit und Nachvollziehbarkeit behordlicher Entscheidungen entfal-
ten. Vor diesem Hintergrund ist eine prézise rechtliche Einordnung des Projekts ,,BauKI* im Lichte
der KI-VO zwingend erforderlich.

Die besondere Relevanz der KI-VO fiir ,,BauKI* ergibt sich zudem aus dem risikobasierten Rege-
lungsansatz der Verordnung. Dieser kniipft nicht nur an den bloen Einsatz von KI an, sondern dif-
ferenziert anhand des jeweiligen Verwendungszwecks und der potenziellen Auswirkungen auf be-
troffene Personen. KI-Systeme, die im Umfeld behordlicher Entscheidungsfindung eingesetzt wer-
den, geraten dabei regelméBig in den Fokus der Hochrisiko-Regulierung gemi3 Anhang III der KI-
VO.

Vor diesem Hintergrund ist eine vertiefte Analyse der KI-VO im Rahmen dieser Arbeit von beson-
derem Gewicht. Sie bildet die Grundlage fiir die rechtssichere Konzeption, Implementierung und den
spateren operativen Einsatz von ,,BauKI* und ist zugleich entscheidend dafiir, ob das Projekt als
iibertragbares Modell fiir andere Bauaufsichtsbehdrden dienen kann. Die nachfolgenden Ausfiithrun-
gen widmen sich daher detailliert den einschldgigen Regelungen der KI-VO und deren konkreten
Implikationen fiir den Einsatz KI-gestiitzter Assistenzsysteme im bauaufsichtlichen Verwaltungsvoll-
zug.

2.3.5 Anwendungsbereich

Sachlicher Anwendungsbereich

Vor diesem Hintergrund ist das Projekt ,,BauKI*“ dem sachlichen Anwendungsbereich der KI-Ver-
ordnung zuzuordnen. Es handelt sich um ein maschinengestiitztes System, das im Rahmen bauauf-
sichtlicher Verwaltungsverfahren eingesetzt wird und dabei eingehende Informationen — insbeson-
dere Bauantragsunterlagen, ergdnzende Dokumente sowie strukturierte und unstrukturierte Daten aus
Verwaltungsregistern — verarbeitet, um daraus Ausgaben in Form von Vorpriifungen, Strukturierun-
gen, Zusammenfassungen oder Entscheidungsvorschldgen zu erzeugen. Damit erfiillt ,,BauKI* die in
Art. 3 Nr. 1 KI-VO normierten Tatbestandsmerkmale eines KI-Systems, da es mit einem gewissen
Autonomiegrad betrieben wird und Eingaben in verwaltungsrelevante Ausgaben transformiert ([3]).
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Die in Art. 2 KI-VO vorgesehenen Ausnahmen vom sachlichen Anwendungsbereich greifen im Fall
von ,,BauKI“ nicht. Das System dient weder militdrischen noch verteidigungsbezogenen Zwecken im
Sinne des Art. 2 Abs. 3 KI-VO (vgl. EG 24), sondern ist ausschlieBlich auf zivile Verwaltungsaufga-
ben im Bereich der Bauaufsicht ausgerichtet. Ebenso ist ,,BauKI* nicht als System einzuordnen, das
ausschlieBlich wissenschaftlichen Forschungszwecken dient, da der Einsatz nicht auf Erkenntnisge-
winn, sondern auf die operative Unterstlitzung konkreter Verwaltungsverfahren gerichtet ist. ([4], S.
20)

Auch die Ausnahme fiir quelloffene KI-Systeme gemidf3 Art. 2 Abs. 12 KI-VO ist nicht einschligig.
Unabhéngig von der technischen Ausgestaltung oder einer moglichen Nutzung von Open-Source-
Komponenten ist ,,BauKI* funktional in einen hoheitlichen Entscheidungsprozess eingebunden. Zu-
dem ist nicht ausgeschlossen, dass das System aufgrund seines Einsatzkontextes besonderen regula-
torischen Anforderungen unterliegt, insbesondere im Hinblick auf eine mdgliche Einstufung als
Hochrisiko-KI-System. ([3], Art. 2 Abs. 12, EG 124)

Folglich fillt ,,BauKI* grundsétzlich in den sachlichen Anwendungsbereich der KI-Verordnung. Die
weitere rechtliche Einordnung, insbesondere im Hinblick auf die Risikoklassifizierung nach Art. 6
KI-VO, sowie die sich daraus ergebenden Pflichten fiir 6ffentliche Stellen, ist im Rahmen der nach-
folgenden Analyse gesondert zu priifen.

Personlicher Anwendungsbereich

Der personliche Anwendungsbereich erstreckt sich auf sdmtliche Akteure, die an der Entwicklung,
dem Inverkehrbringen, dem Betrieb oder der Nutzung von KI-Systemen beteiligt sind. Hauptadres-
saten sind dabei insbesondere die Anbieter von KI-Systemen sowie deren Betreiber. ([5], S. 9f) Dar-
iiber hinaus gibt es vier weitere Akteursgruppen, wie bevollmichtigte Vertreter der Anbieter, Einfiih-
rer, Handler und Produkthersteller von der Verordnung erfasst. Erginzend werden auch betroffene
Personen einbezogen, soweit sie von den Ergebnissen der eingesetzten KI-Systeme betroffen sind.
([3], Art. 3, Nr. 8) Die KI-VO findet keine Anwendung auf natiirliche Personen, sofern diese KI-
Systeme ausschlieBlich zu privaten, nicht beruflichen Zwecken nutzen. ([3], Art. 2, Abs. 10)

Kommunale Verwaltungen — und damit auch das Landratsamt Augsburg im Rahmen des Projekts
,,BauKI“ — konnen abhingig von Art, Umfang und Intensitét ihres Umgangs mit KI-Systemen unter-
schiedliche Rollen im Sinne der KI-VO einnehmen. Diese Rollen sind nicht abstrakt, sondern funk-
tional zu bestimmen und kniipfen an die konkrete Ausgestaltung des Einsatzes an. Im Folgenden
werden die relevanten Rollen systematisch aufgearbeitet und auf ,,BauKI* subsumiert.

Gebietskorperschaften in der Anbieterrolle

Eine Gebietskorperschaft nimmt die Anbieterrolle eines KI-Systems ein, wenn zwei Tatbestands-
merkmale kumulativ erfiillt sind. Zum einen muss eine unmittelbare Beteiligung an der Entwicklung
des KI-Systems vorliegen, sei es durch eigene Entwicklungsleistungen oder durch das sogenannte
,»Entwickeln lassen“. Zum anderen ist erforderlich, dass das KI-System unter dem eigenen Namen
oder der eigenen Handelsmarke entweder in Verkehr gebracht oder in Betrieb genommen wird. ([3],
Art. 3, Nr. 3) Das Inverkehrbringen umfasst dabei die erstmalige Bereitstellung eines KI-Systems
zum Gebrauch durch einen Betreiber oder zum Eigengebrauch. ([5], S. 9)

Bezogen auf das Projekt ,,BauKI*“ ist das Landratsamt Augsburg dann als Anbieter im Sinne der KI-

VO einzuordnen, wenn es liber eine bloe Nutzung hinaus aktiv an der Entwicklung oder mafBgebli-
chen Ausgestaltung des Systems beteiligt ist und dieses anschlieBend unter eigener Verantwortung in
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Betrieb nimmt. Dies kann insbesondere dann der Fall sein, wenn ,,BauKI* als eigensténdige, verwal-
tungsinterne Losung konzipiert, inhaltlich spezifiziert und unter dem institutionellen Namen des
Landratsamts eingesetzt wird. In einem solchen Szenario wire das LRA Augsburg nicht lediglich
Anwender fremder Technologie, sondern trite funktional als Anbieter eines KI-Systems auf, mit der
Folge der Anwendung der entsprechenden Anbieterpflichten der KI-VO.

Gebietskorperschaften in der Betreiberrolle

Unabhéngig von einer moglichen Anbieterstellung nehmen Gebietskorperschaften regelméBig die
Rolle des Betreibers ein, sobald sie ein KI-System im Rahmen ihrer hoheitlichen Aufgabenerfiillung
eigenverantwortlich einsetzen. Mallgeblich fiir die Qualifikation als Betreiber ist, wer die tatsdchliche
und rechtliche Entscheidungsmacht iiber den konkreten Einsatz des Systems innehat. ([3], Art. 3, Nr.
4)

Im Falle von ,,BauKI* ist das Landratsamt Augsburg jedenfalls dann als Betreiber einzuordnen, wenn
das System zur Unterstiitzung bauaufsichtlicher Verfahren eingesetzt wird und die Verwaltung iiber
Zweck, Einsatzkontext und organisatorische Einbindung entscheidet. Die Nutzung erfolgt dabei im
Rahmen dienstlicher Aufgaben und unter institutioneller Verantwortung, sodass das LRA Augsburg
die Betreiberpflichten der KI-VO zu erfiillen hat. Verwenden Beschiftigte der Verwaltung KI-Sys-
teme hingegen auflerhalb des vorgegebenen dienstlichen Rahmens und ohne institutionelle Steue-
rung, handeln sie eigenstindig und iibernehmen selbst die Betreiberrolle, da sie das System in eigener
Verantwortung nutzen. ([6], S. 115)

Ubergciinge zwischen Betreiber- und Anbieterrolle

Obgleich die KI-VO zwischen unterschiedlichen funktionalen Adressaten unterscheidet, ist eine klare
Rollentrennung in der Praxis nicht zwingend gegeben. Vielmehr konnen Gebietskdrperschaften, wie
das Landratsamt Augsburg, mehrere Rollen zugleich einnehmen und damit kumulativ verschiedenen
Pflichtenkreisen unterfallen. ([3], EG 83) Dies gilt insbesondere fiir hybride Konstellationen, wie sie
im Kontext von ,,BauKI* denkbar sind. Ein Ubergang von der Betreiber- in die Anbieterrolle liegt
insbesondere dann vor, wenn eine Gebietskorperschaft ein bestehendes KI-System wesentlich veran-
dert oder dessen Zweckbestimmung erweitert und es anschlieBend in Betrieb nimmt. In diesen Féllen
entstehen neben den Betreiberpflichten zusdtzliche Anbieterpflichten, sodass beide Rollen parallel
erfiilllt werden miissen. ([3], Art. 25 Abs. 1 lit. a, b) Fiir das Projekt ,,BauKI* ist diese Konstellation
insbesondere relevant, wenn das Landratsamt Augsburg auf Basis eines bestehenden KI-Systems ei-
genstindig neue Funktionen entwickelt, den Einsatzbereich erweitert oder das System gezielt an die
spezifischen Anforderungen bauaufsichtlicher Verfahren anpasst. Zu beachten ist jedoch, dass diese
Regelung nach derzeitiger Rechtslage ausdriicklich auf Hochrisiko-KI-Systeme beschrénkt ist.
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Abbildung 4 Rollenverteilung im Hochrisiko-Bereich

Fiir Systeme unterhalb dieser Schwelle fehlt eine entsprechende ausdriickliche Normierung. Gleich-
wohl ist in diesen Fallen nicht ausgeschlossen, dass wesentliche Modifikationen eines bestehenden
KI-Systems — etwa durch dessen Betreiber — ab einer gewissen Erheblichkeitsschwelle als ,,Entwick-
lung* im Sinne der Verordnung zu qualifizieren sind.

Ubertrigt man diese Uberlegungen auf das Projekt ,, BauKI®, ergibt sich eine besondere Sensibilitt
fiir die Abgrenzung zwischen blofer Nutzung, zuldssiger Anpassung und einer als Entwicklung zu
qualifizierenden Modifikation des KI-Systems. Auch wenn ,,BauKI* nicht zwangslaufig als Hochri-
siko-KI-System im Sinne der speziellen Regelungen der KI-VO eingestuft werden muss, ist nicht
ausgeschlossen, dass durch weitergehende funktionale Erweiterungen oder strukturelle Eingriffe eine
Erheblichkeitsschwelle liberschritten wird, ab der das Landratsamt Augsburg nicht mehr ausschlie(3-
lich als Betreiber, sondern als Anbieter im Sinne der allgemeinen Legaldefinition zu qualifizieren
wire.

Dies konnte insbesondere dann der Fall sein, wenn das Landratsamt Augsburg ein bestehendes KI-
System eigenstdndig weiterentwickelt, etwa durch die Implementierung zusétzlicher Analysefunkti-
onen, die Anpassung oder Neudefinition der Zweckbestimmung des Systems oder durch tiefgreifende
Eingriffe in Entscheidungslogiken, die iiber eine rein konfigurierende Nutzung hinausgehen. In sol-
chen Konstellationen wiirde die Kommune nicht lediglich ein fremdes KI-System einsetzen, sondern
aktiv an dessen funktionaler Ausgestaltung mitwirken. Ab einer gewissen Intensitét dieser Modifika-
tionen kann dies als ,,Entwicklung® im Sinne der KI-Verordnung zu qualifizieren sein, mit der Folge,
dass sich die Anbietereigenschaft aus der allgemeinen Legaldefinition ergibt. ([7], S. 40)

Fiir ,,BauKI*“ bedeutet dies, dass die rechtliche Einordnung des Landratsamts Augsburg nicht statisch

erfolgen kann, sondern fortlaufend an den tatséchlichen technischen und funktionalen Entwicklungs-
stand des Systems anzupassen ist. Insbesondere im Rahmen eines iterativen Projektverlaufs, der auf
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schrittweise Funktionserweiterungen und Lernprozesse setzt, ist eine kontinuierliche rechtliche Be-
wertung erforderlich, um ungewollte Rollenshifts und daraus resultierende Anbieterpflichten frithzei-
tig zu erkennen und organisatorisch abzusichern.

2.3.6 Risikobasierte Ansatz der KI-VO

Die KI-Verordnung folgt einem risikobasierten Regulierungsansatz, der darauf abzielt, regulatorische
Anforderungen differenziert und verhéltnismifBig an das jeweilige Gefdhrdungspotenzial eines KI-
Systems anzukniipfen. ([8], S. 18) Ziel dieses Ansatzes ist es, den unionsrechtlichen Regelungsrah-
men gezielt auf jene KI-Systeme anzuwenden, von denen aufgrund ihres Einsatzkontexts oder ihrer
Funktion ein relevantes Risiko fiir schutzwiirdige Rechtsgiiter ausgeht, insbesondere fiir Grundrechte,
Gesundheit und Sicherheit. ([9], S. 18)

Fiir die praktische Umsetzung dieses Ansatzes unterscheidet die KI-VO vier Kategorien von KI-Sys-
temen, die nach dem jeweiligen Risikoniveau abgestuft sind:

Kl-Systeme mit inakzeptablem
Risiko (Art.5 KI-VO)

Hochrisiko-KI-Systeme (Art. 6 bis 49
KI-VO)

Risiko

Kl-Systeme mit begrenztem Risiko

(Art. 50 KI-VO)

Kil-Systeme mit geringem Risiko

(Art. 4 & Art. 95 KI-VO)

Abbildung 5 Einteilung der KI-Systeme nach Risikostufen gemifl der KI-VO

Bezogen auf das Projekt ,,BauKI* ist dieser risikobasierte Ansatz von besonderer Relevanz. ,,BauKI*
ist im Kontext bauaufsichtlicher Verwaltungsverfahren angesiedelt und unterstiitzt hoheitliches Ver-
waltungshandeln, das unmittelbar Auswirkungen auf Rechtspositionen von Biirgerinnen und Biirgern
entfalten kann. Zwar ist ,,BauKI* als Assistenzsystem konzipiert und trifft keine automatisierten Ent-
scheidungen, gleichwohl ist der Einsatzkontext — die Bearbeitung und Bewertung von Baugesuchen
— einem Bereich zuzuordnen, in dem KI-Systeme potenziell erhebliche Auswirkungen auf Grund-
rechte, insbesondere auf Eigentumsfreiheit, Berufsausiibungsfreiheit und effektiven Rechtsschutz,
haben konnen.

Der risikobasierte Ansatz der KI-VO ermdglicht es, diese Besonderheiten angemessen zu berticksich-
tigen. Er verhindert eine pauschale Regulierung siamtlicher KI-Anwendungen. Verpflichtet jedoch
dazu, den konkreten Einsatz von ,,BauKI* im Hinblick auf sein tatsdchliches Gefahrdungspotenzial
einzuordnen. Mal3geblich ist dabei nicht allein die technische Funktionsweise des Systems, sondern
insbesondere dessen Einbindung in behordliche Entscheidungsprozesse, der Grad der Autonomie so-
wie die faktische Bedeutung der durch ,,BauKI* erzeugten Ausgaben fiir das Verwaltungshandeln.
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2.3.7 Projekt ,,BauKI* als Hochrisiko-KI-System

Das Projekt ,,BauKI* ist den Hochrisiko-KI-Systemen im Sinne von Art. 6 Abs. 2 KI-VO zuzuordnen,
da es einem der in Anhang III ausdriicklich benannten Anwendungsfelder unterfillt, die unmittelbar
dem Aufgabenbereich hoheitlicher Gebietskorperschaften zugeordnet sind. Die KI-VO qualifiziert
solche Systeme als hochriskant, weil sie typischerweise in Kontexte eingebunden sind, in denen staat-
liches Handeln mit erheblichen Auswirkungen auf die Rechtspositionen betroffener Personen ver-
bunden ist. ([3], Art. 6 Abs. 2 1.V.m. Anhang III)

Nach Art. 6 Abs. 2 1. V. m. Anhang III Nr. 5 KI-VO gelten insbesondere solche KI-Systeme als
Hochrisiko-KI, die im Zusammenhang mit dem Zugang zu und der Inanspruchnahme wesentlicher
offentlicher Dienste und Leistungen eingesetzt werden. Erwédgungsgrund 58 konkretisiert diesen An-
wendungsbereich dahingehend, dass darunter Leistungen zu verstehen sind, die fiir eine uneinge-
schriankte gesellschaftliche Teilhabe oder zur Sicherung des Lebensstandards erforderlich sind. Der
Verordnungsgeber hebt dabei ausdriicklich hervor, dass natiirliche Personen, die auf diese Leistungen
angewiesen sind, sich hédufig in einer strukturell unterlegenen Position gegeniiber der Verwaltung
befinden und daher eines erhohten Schutzes bediirfen. ([3], EG 58)

Zu den in Anhang III Nr. 5 KI-VO erfassten Systemen zidhlen demnach KI-Anwendungen, die von
Behorden oder im Namen von Behdrden eingesetzt werden, um zu beurteilen, ob natiirliche Personen
Anspruch auf grundlegende offentliche Leistungen und Dienste haben und ob diese zu gewéhren,
abzulehnen, zu widerrufen oder zuriickzufordern sind. ([3], Art. 6 Abs. 2 i.V.m. Anhang III Nr. 5)
Ubertrigt man diese MaBstiibe auf das Projekt ,,BauKI“, ist eine Einordnung als Hochrisiko-KI-Sys-
tem sachgerecht. Die Anwendung wird im Kontext bauaufsichtlicher Genehmigungsverfahren einge-
setzt und unterstiitzt damit die behordliche Entscheidung iiber Baugesuche. Die Erteilung oder Ver-
sagung einer Baugenehmigung stellt eine wesentliche 6ffentliche Verwaltungsleistung dar, da sie un-
mittelbare Auswirkungen auf grundrechtlich geschiitzte Positionen der Antragstellenden entfaltet,
insbesondere auf das Eigentumsrecht sowie auf die Berufsausiibungsfreiheit. Zudem ist der Zugang
zu baurechtlichen Genehmigungen regelmiflig Voraussetzung fiir die wirtschaftliche Nutzung von
Grundstiicken und damit fiir die Sicherung des individuellen Lebensstandards.

Auch wenn die Anwendung als Assistenzsystem konzipiert ist und keine automatisierten Entschei-
dungen trifft, ist es funktional in einen Entscheidungsprozess eingebunden, der iiber den Zugang zu
einer wesentlichen 6ffentlichen Leistung entscheidet. Die durch ,,BauKI* erzeugten Ausgaben — etwa
Vorpriifungen, strukturierte Bewertungen oder Entscheidungsvorschlédge — konnen faktisch erhebli-
chen Einfluss auf die behordliche Entscheidungsfindung entfalten. MaB3geblich fiir die Hochrisiko-
Einstufung ist dabei nicht die formale Entscheidungskompetenz des Systems, sondern dessen Ein-
satzkontext und potenzielle Wirkung auf schutzwiirdige Rechtsgiiter.

Folglich ist ,,BauKI* als Hochrisiko-KI-System im Sinne von Art. 6 Abs. 2 KI-VO i. V. m. Anhang
III Nr. 5 einzuordnen. Diese Einstufung hat zur Folge, dass fiir das Projekt die besonderen Anforde-
rungen der KI-VO fiir Hochrisiko-KI-Systeme mafigeblich sind, insbesondere im Hinblick auf Risi-
komanagement, Datenqualitit, Transparenz, menschliche Aufsicht und Dokumentationspflichten.

2.3.8 Ausnahmetatbestand gemil3 Art. 6 Abs. 3 KI-VO
Gleichwohl ist die Einordnung von ,,BauKI* als Hochrisiko-KI-System nicht zwingend unumstritten.

Denn nicht jedes KI-System, das einem der in Anhang III genannten kritischen Anwendungsbereiche
zuzuordnen ist, gilt automatisch als Hochrisiko-KI-System. Art. 6 Abs. 3 KI-VO sieht vielmehr einen

89



ausdriicklichen Ausnahmetatbestand vor, wonach solche Systeme nicht als hochriskant einzustufen
sind, sofern von ihnen kein erhebliches Risiko fiir die Gesundheit, Sicherheit oder die Grundrechte
natiirlicher Personen ausgeht. ([3], Art. 6 Abs. 3)

Dieser Ausnahmetatbestand wird durch Erwigungsgrund 53 weiter konkretisiert. Danach ist ein KI-
System, welches zwar in einem der in Anhang III genannten Anwendungsbereiche eingesetzt wird,
gleichwohl nicht als Hochrisiko-KI-System anzusehen, wenn eine oder mehrere der folgenden Vo-
raussetzungen erfiillt sind ([3], Art. 6 Abs. 3, EG 53):

1. Das KI-System ist dazu bestimmt, eine eng gefasste Verfahrensaufgabe durchzufiihren.

Das KI-System dient der Verbesserung des Ergebnisses einer zuvor abgeschlossenen mensch-
lichen Tétigkeit.

3. Das KI-System ist darauf ausgerichtet, Entscheidungsmuster oder Abweichungen von friihe-
ren Entscheidungsmustern zu erkennen, ohne die zuvor erfolgte menschliche Bewertung ohne
angemessene menschliche Uberpriifung zu ersetzen oder maBgeblich zu beeinflussen.

4. Das KI-System erfiillt lediglich eine vorbereitende Aufgabe fiir eine spéatere menschliche Be-
wertung, die flir die Zwecke der in Anhang III genannten Anwendungsfille relevant ist.

Der Verordnungsgeber nennt als typische Anwendungsbeispiele KI-Systeme, die unstrukturierte Da-
ten in strukturierte Daten iiberfiihren, eingehende Dokumente automatisch klassifizieren, Inhalte in-
dexieren oder Duplikate erkennen. Solche Systeme zeichnen sich durch einen klar begrenzten Funk-
tionsumfang aus und sind regelmiBig nur mit einem geringen Risikopotenzial verbunden. Dieses Ri-
siko erhoht sich auch dann nicht wesentlich, wenn die Systeme in einem Anwendungsbereich einge-
setzt werden, der grundsitzlich als hochriskant qualifiziert ist. Zu den erfassten Beispielen zdhlen
insbesondere intelligente Losungen zur Bearbeitung von Dossiers, Dokumenten oder Akten, etwa
automatisierte Suchfunktionen, Text- und Sprachverarbeitung, die Verkniipfung von Daten mit an-
deren Quellen oder Ubersetzungsfunktionen. ([10], S. 68f.)

Vor diesem Hintergrund ist zu priifen, ob ,,BauKI* die Voraussetzungen des Ausnahmetatbestands
erfiillt. Soweit diese Anwendung ausschlieBlich unterstiitzende Funktionen wahrnimmt, etwa die
Strukturierung und Aufbereitung von Bauantragsunterlagen, die Kategorisierung eingehender Doku-
mente, die Zusammenfithrung von Informationen aus verschiedenen Quellen oder die Vorbereitung
von Priifschritten fiir die nachgelagerte menschliche Bewertung, kann der Funktionsumfang als eng
gefasst im Sinne des Art. 6 Abs. 3 KI-VO angesehen werden. In einem solchen Szenario wiirde
,»BauKI* weder eigenstindig rechtserhebliche Entscheidungen treffen noch die behordliche Bewer-
tung ohne angemessene menschliche Kontrolle ersetzen oder determinieren.

Erweist sich der tatsdchliche Einsatz von ,,BauKI“ damit als auf vorbereitende und unterstiitzende
Tatigkeiten beschriankt, wire trotz der grundsétzlichen Zuordnung zum Anwendungsbereich des An-
hangs III eine Einstufung als nicht-hochriskantes KI-System moglich. MaB3geblich ist hierbei jedoch
nicht die abstrakte Konzeption des Systems, sondern dessen konkrete technische Ausgestaltung, tat-
sdchlicher Funktionsumfang sowie die organisatorische Einbettung in den behdrdlichen Entschei-
dungsprozess. Die Anwendung des Ausnahmetatbestands setzt daher eine fortlaufende, funktionsbe-
zogene Bewertung des Systems voraus.
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2.3.9 Handlungspflichten des Landratsamt Augsburg als Adressaten der KI-VO

Die bisherigen Ausfithrungen haben verdeutlicht, dass sich die rechtliche Stellung im Anwendungs-
bereich der KI-VO einerseits nach ihrer funktionalen Rolle und andererseits nach der Risikoklassifi-
zierung der eingesetzten Systeme bestimmt. Aufbauend auf dieser Logik werden im Folgenden die
sich daraus ergebenden Handlungspflichten konkretisiert.

Allgemeine Anbieter- und Betreiberpflichten

Unabhéngig von der Risikoklassifizierung normiert die KI-VO allgemeine Mindestanforderungen,
die unabhingig von der Einstufung des jeweiligen Systems gelten. Diese greifen stets dann, wenn das
Landratsamt Augsburg als Anbieter oder Betreiber auftritt, gleichgiiltig, ob es sich um ein System
mit minimalem, begrenztem oder hohem Risiko handelt.

Forderung von KI-Kompetenz

Nach Art. 4 sind Anbieter wie auch Betreiber verpflichtet, die KI-Kompetenz aktiv zu férdern. Fiir
Kommunen bedeutet dies, sicherzustellen, dass sémtliche Beschéftigte, die in Entwicklung, Auswahl,
Anwendung, Steuerung oder Uberwachung von KI-Systemen eingebunden sind, iiber ein hinreichen-
des technisches, rechtliches und ethisches Verstindnis verfiigen, um ihre Verantwortung sachgerecht
wahrnehmen zu kénnen. ([3], Art. 4)

Einstellen von verbotener KI-Praktiken

Die Verbotsnormen des Art. 5 KI-VO entfalten fiir Gebietskorperschaften wie dem Landratsamt
Augsburg vor allem in zwei Konstellationen praktische Relevanz: im Vorfeld der Beschaffung und
Implementierung, sowie im Falle des nachtréglichen Bekanntwerdens eines Verstof3es. Gebietskor-
perschaften sind verpflichtet, dass keine KI-Systeme eingefiihrt werden, deren Funktionsweise oder
Zweckbestimmung mit den ausdriicklich verbotenen Praktiken iibereinstimmt. Diese Priifpflicht
ergibt sich unmittelbar aus der Anbieter- oder Betreiberrolle und umfasst die praventive Vermeidung
verbotener Anwendungen. Wird ein bereits eingesetztes System ex post als verbotene Anwendung
identifiziert besteht die unverziigliche Pflicht zur Stilllegung oder Entfernung aus dem operativen
Einsatz. ([7], S. 81) Aufbauend auf den zuvor dargestellten allgemeinen Mindestanforderungen wer-
den im Folgenden die spezifischen Pflichten analysiert, die das Landratsamt Augsburg als Anbieter
oder Betreiber eines Hochrisiko-KI-Systems treffen. Die nachstehenden Ausfiihrungen gehen dabei
bewusst von der Annahme aus, dass ,,BauKI* als Hochrisiko-KI-System im Sinne der KI-VO einzu-
ordnen ist, um die Reichweite und Intensitét der sich hieraus ergebenden Pflichtenstruktur exempla-
risch darzustellen.

2.3.10 Anforderungen bei Hochrisiko-KI-Systemen

Anbieter von Hochrisiko-KI-Systemen miissen eine Reihe gesetzlich festgelegter Anforderungen er-
fiillen, um Risiken zu minimieren, die Kontrolle {iber den Einsatz zu sichern und ein hohes Mal} an
Vertrauenswiirdigkeit zu gewéhrleisten. ([3], EG 64) Die KI-VO unterscheidet hierbei zwei klar von-
einander abzugrenzende Pflichtenkategorien, die kumulativ erfiillt werden miissen: Zum einen legen
Art. 8—15 KI-VO die Anforderungen an das System selbst fest. Diese betreffen technische und funk-
tionale Eigenschaften, die ein Hochrisiko-KI System aufweisen muss, um als sicher, zuverlédssig und
grundrechtskonform eingestuft zu werden. Zum anderen statuieren Art. 16 ff. KI-VO Pflichten fiir
Anbieter, die im Wesentlichen auf die Einhaltung der in Art. 8 bis 15 geregelten Anforderungen an
Hochrisiko-KI-Systeme abzielen. ([3], Art. 8-15) Die KI-VO statuiert in Art. 8 Abs. 1 folgende An-
forderungen, die von Hochrisiko KI-Systeme erfiillt werden miissen:
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Einrichtung eines Risikomanagementsystems (Art. 9)

Gewihrleistung von Datenqualitdt und Daten-Governance (Art.10)
Erstellung technischer Dokumentationen (Art.11)
Aufzeichnungspflichten (Art. 12)

Transparenz und Bereitstellung von Informationen filir Betreiber (Art.13)
Menschliche Aufsicht (Art. 14)

Genauigkeit, Robustheit und Cybersicherheit (Art. 15)

Einrichtung eines Risikomanagements

Nach Art. 9 KI-VO ist fiir Hochrisiko-KI-Systeme ein umfassendes Risikomanagementsystem ein-
zurichten. Gebietskorperschaften wie das Landratsamt Augsburg, sofern sie im Rahmen eines Pro-
jekts wie ,,BauKI*“ als Anbieter auftreten, sind verpflichtet, ein solches System nicht nur zu imple-
mentieren, sondern fortlaufend zu {iberpriifen und zu aktualisieren, um die mit dem KI-System ver-
bundenen Risiken auf ein vertretbares Mall zu reduzieren. ([3], Art. 3 Nr. 2 i.V.m. Art. 9 Abs. 5)
Dabei sind sowohl Risiken aus dem bestimmungsgemifBen Betrieb als auch solche aus moglichen
Fehlanwendungen im Verwaltungskontext zu berticksichtigen. ([11] § 6 Rn. 7)

Dartiber hinaus schreibt die KI-VO vor, dass vor dem Inverkehrbringen oder der Inbetriebnahme des
KI-Systems geeignete Tests durchzufiihren sind, um die bestgeeigneten Risikomanagementmaf3nah-
men zu identifizieren und deren Wirksamkeit zu iiberpriifen. ([3], Art. 9 Abs. 8)

Datenqualitdit und Daten-Governance

Ein zentrales Element der Pflichten fiir Hochrisiko-KI-Systeme betrifft die Sicherstellung einer hohen
Datenqualitit. Art. 10 KI-VO verpflichtet das Landratsamt Augsburg, geeignete Daten-Governance-
Verfahren zu implementieren, die Verzerrungen in den verwendeten Datensitzen vermeiden und eine
diskriminierungsfreie Funktionsweise des KI-Systems gewéhrleisten sollen. ([11], § 6 Rn. 15)

Fiir das Landratsamt Augsburg bedeutet dies, dass bei selbst entwickelten oder ma3geblich modifi-
zierten KI-Systemen Verfahren einzurichten sind, die eine nachvollziehbare Dokumentation der ver-
wendeten Datenquellen, Transparenz hinsichtlich der Datenerhebung sowie die systematische Prii-
fung moglicher Bias-Strukturen sicherstellen. Diese Anforderungen ergeben sich insbesondere aus
Art. 10 Abs. 2 lit. a—h KI-VO und betreffen den gesamten Lebenszyklus der Datenverwendung.

Technische Dokumentation

Die technische Dokumentation erfiillt sowohl interne Zwecke der Nachweisfiihrung als auch externe
Anforderungen zur Belegung der Einhaltung der in der KI-Verordnung vorgesehenen Compliance-
Vorgaben. Sie ist gemél Art. 11 KI-VO vor dem Inverkehrbringen oder der Inbetriebnahme des KI-
Systems zu erstellen und wiahrend des gesamten Lebenszyklus fortlaufend zu aktualisieren.

Fiir das Landratsamt Augsburg stellt diese Verpflichtung eine zusitzliche Dokumentationsanforde-
rung dar, die iiber die klassische verwaltungsrechtliche Aktenfithrung hinausgeht. Insbesondere er-
fordert die technische Dokumentation eine systematische Beschreibung der Funktionsweise, der
Zweckbestimmung, der eingesetzten Daten sowie der vorgesehenen Kontroll- und Aufsichtsmecha-
nismen des KI-Systems. Damit ist sie nicht nur rechtlich relevant, sondern geht auch mit einem er-
hohten organisatorischen und personellen Aufwand einher. ([3], Art. 11; [11], § 6, Rn. 22)
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Aufzeichnungspflichten

Das Landratsamt Augsburg hat sicherzustellen, dass die von ihm eingesetzten Hochrisiko-KI-Sys-
teme iiber geeignete Funktionen zur automatisierten Protokollierung verfiigen. Diese Protokollie-
rungsfunktionen miissen in der Lage sein, wesentliche Systemereignisse nachvollziehbar zu doku-
mentieren und damit eine umfassende Riickverfolgbarkeit des Systemverhaltens zu gewéhrleisten.
Ziel dieser Verpflichtung ist es, potenzielle Risiken frithzeitig zu erkennen, Fehlfunktionen systema-
tisch nachvollziehen zu kénnen und den zustidndigen Aufsichtsbehorden eine effektive Priifung der
Konformitit mit den Vorgaben der KI-Verordnung zu ermoglichen. ([3], Art. 12; [7], S. 102)

Gemil Art. 12 Abs. 2 KI-VO sind insbesondere solche Ereignisse aufzuzeichnen, die ein erhohtes
Risiko fiir Leben, Gesundheit, Sicherheit oder die Grundrechte natiirlicher Personen begriinden kon-
nen. Dariiber hinaus umfasst die Protokollierungspflicht auch wesentliche Anderungen der Funkti-
onsweise des KI-Systems sowie solche Ereignisse, die eine kontinuierliche Leistungsiiberwachung
nach dem Inverkehrbringen oder der Inbetriebnahme des Systems ermdglichen. ([3], Art. 12)

Transparenz

Art. 13 KI-VO verpflichtet das Landratsamt Augsburg als Betreiber eines Hochrisiko-KI-Systems,
dieses so auszugestalten, dass dessen Funktionsweise in angemessenem Umfang transparent ist. ([3],
Art. 13) Ziel dieser Regelung ist es, sicherzustellen, dass die verantwortlichen Beschéftigten der Ver-
waltung die durch das KI-System erzeugten Ausgaben und Ergebnisse sachgerecht interpretieren,
einordnen und im Rahmen ihrer Entscheidungsbefugnisse nutzen kénnen. ([7], S. 107)

Zu diesem Zweck sind geeignete Betriebsanleitungen bereitzustellen, die vollstdndige und prézise
Informationen {iber das KI-System enthalten. Diese Informationen miissen in einer fiir die Betreiber
relevanten, barrierefrei zuginglichen und verstdndlichen Form aufbereitet sein. ([3], Art. 13, Abs. 2)
Die Betriebsanleitungen haben insbesondere Angaben zur Zweckbestimmung des Systems, zu den
vorgesehenen Einsatzbereichen sowie zu ausdriicklich ausgeschlossenen Verwendungszwecken zu
enthalten.

Dariiber hinaus sollen die Transparenzanforderungen dem Landratsamt Augsburg ermdglichen, die
Entscheidungslogiken des KI-Systems in ihren Grundziigen nachzuvollziehen und zu verstehen. Dies
umfasst nicht die Offenlegung komplexer technischer Details, wohl aber eine hinreichende Erldute-
rung der Funktionsweise, sodass eine sachgerechte menschliche Kontrolle und Bewertung der Sys-
temausgaben gewéhrleistet ist. ([3], EG 72)

Menschliche Aufsicht

Das Landratsamt Augsburg ist verpflichtet, Hochrisiko-KI-Systeme so einzusetzen, dass deren Nut-
zung jederzeit einer wirksamen menschlichen Aufsicht unterliegt. Diese Aufsichtsmechanismen miis-
sen bereits vor der Inbetriebnahme des KI-Systems konzeptionell vorgesehen und technisch in das
System integriert sein. Maf3geblich fiir ihre Ausgestaltung sind insbesondere das jeweilige Risikopro-
fil des Systems, der Grad seiner Autonomie sowie der konkrete Anwendungskontext im Rahmen der
behordlichen Aufgabenwahrnehmung. ([3], Art. 14, Abs. 3)

In der verwaltungspraktischen Umsetzung erfordert dies die Bereitstellung geeigneter Mensch-Ma-
schine-Schnittstellen, die es dem hierzu befugten Personal des Landratsamts Augsburg ermoglichen,
den Betrieb des KI-Systems kontinuierlich zu {iberwachen. Die Beschéftigten miissen in die Lage
versetzt werden, Anomalien, Fehlfunktionen oder unerwartetes Systemverhalten zu erkennen und bei
Bedarf korrigierend in den Systembetrieb einzugreifen oder dessen Nutzung auszusetzen. Die
menschliche Aufsicht dient dabei nicht nur der technischen Kontrolle, sondern stellt zugleich ein
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zentrales Instrument zur Wahrung der RechtmiBigkeit, Nachvollziehbarkeit und Verantwortungszu-
ordnung im Verwaltungsvollzug dar. ([12], S. 32)

Genauigkeit, Robustheit und Cybersicherheit

Hochrisiko-KI-Systeme miissen gemdf3 Art. 15 KI-VO so konzipiert und betrieben werden, dass sie
ein angemessenes Mal} an Genauigkeit, Robustheit und Cybersicherheit gewihrleisten. Ziel dieser
Vorgaben ist es, fehlerhafte Ergebnisse und Systemstérungen mdoglichst zu vermeiden, Manipulati-
onsrisiken zu minimieren und die Verlésslichkeit der durch das KI-System erzeugten Ausgaben si-
cherzustellen. ([11], § 6 Rn. 54)

Fiir das Landratsamt Augsburg als Betreiber eines Hochrisiko-KI-Systems bedeutet dies insbeson-
dere, dass ,,BauKI* in seiner technischen Ausgestaltung und im laufenden Betrieb eine hinreichende
Stabilitdt aufweisen muss. Die Genauigkeit der Systemausgaben ist so auszugestalten, dass sie den
Anforderungen des jeweiligen Anwendungskontexts entspricht und die behordliche Entscheidungs-
findung sachgerecht unterstiitzen kann. Zugleich ist sicherzustellen, dass das System auch unter aty-
pischen oder fehleranfélligen Eingabebedingungen funktionsfdhig bleibt.

Dartiber hinaus verlangt Art. 15 Abs. 4 KI-VO, dass Hochrisiko-KI-Systeme gegeniiber internen
Fehlfunktionen ebenso wie gegeniiber duleren Einwirkungen widerstandsfahig sind. Hierzu zéhlen
insbesondere Mallnahmen zur Absicherung gegen unbefugte Zugriffe, Manipulationen oder Cyberan-
griffe. ([3], Art. 15, Abs. 4)

2.3.11 Erweiterte Pflichten als Anbieter von Hochrisiko-KI-Systemen

Uber die in Art. 8-15 KI-VO normierten Mindestanforderungen hinaus treffen Stellen, die als An-
bieter von Hochrisiko-KI-Systemen auftreten, weitere umfangreiche Pflichten, die in Art. 16 ff. KI-
VO geregelt sind. Sofern das Landratsamt Augsburg im Rahmen des Projekts ,,BauKI* als Anbieter
eines Hochrisiko-KI-Systems zu qualifizieren ist, unterliegt es diesen erweiterten Verpflichtungen in
vollem Umfang. Diese Pflichten gehen iiber den operativen Betrieb hinaus und betreffen insbeson-
dere Organisation, Dokumentation, Marktaufsicht und laufende Systembeobachtung.

Im Einzelnen ergeben sich fiir das Landratsamt Augsburg als kommunalen Anbieter folgende Ver-
pflichtungen:

¢ FEinhaltung der Systemanforderungen und Nachweispflichten:
Das Landratsamt Augsburg hat sicherzustellen, dass sémtliche Anforderungen der Art. 8—15
KI-VO erfiillt sind. Auf Verlangen sind entsprechende Nachweise gegeniiber den zustdndigen
Marktiiberwachungsbehdrden vorzulegen.

e Identifizierbarkeit des Anbieters:
Auf dem KI-System selbst oder in der zugehorigen Begleitdokumentation sind der Name bzw.
die eingetragene Bezeichnung sowie die Kontaktanschrift des Landratsamts Augsburg anzu-
geben, um eine eindeutige Zuordnung der Verantwortlichkeit zu gewdhrleisten.

¢ FEinrichtung und Betrieb eines Qualitdtsmanagementsystems (QMS):
Gemaif Art. 17 KI-VO ist ein Qualitditsmanagementsystem einzurichten, fortlaufend zu be-
treiben und zu dokumentieren. Dieses hat die organisatorischen Strukturen, Zustédndigkeiten,
Verfahren und Anweisungen abzubilden, die erforderlich sind, um die fortlaufende Konfor-
mitédt des Hochrisiko-KI-Systems sicherzustellen. ([3], Art. 17)
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Dokumentations- und Aufbewahrungspflichten:

Die technische Dokumentation sowie die automatisch erzeugten Protokolle und Logdaten sind
vollstindig zu erstellen, kontinuierlich zu aktualisieren und iiber die gesetzlich vorgesehenen
Zeitraume aufzubewahren. ([3], Art. 18, Art, 19)

Konformitidtsbewertung, EU-Konformitétserklarung und CE-Kennzeichnung:

Vor dem Inverkehrbringen oder der Inbetriebnahme des Hochrisiko-KI-Systems ist eine Kon-
formitdtsbewertung geméf den Vorgaben der KI-VO durchzufiihren. Auf deren Grundlage ist
eine EU-Konformitétserklarung auszustellen und die CE-Kennzeichnung anzubringen. ([3],
Art. 43, Art. 47)

Registrierung des Hochrisiko-KI-Systems:
Das Hochrisiko-KI-System ist in der hierfiir vorgesehenen EU-Datenbank zu registrieren.
([31, Art. 49)

Korrekturmafinahmen und Zusammenarbeit mit Aufsichtsbehorden:

Werden Nichtkonformitéten festgestellt, hat das Landratsamt Augsburg unverziiglich geeig-
nete KorrekturmaBBnahmen zu ergreifen. ([3], Art. 20, Abs. 1) Dariiber hinaus besteht eine
Pflicht zur kooperativen Zusammenarbeit mit den Marktiiberwachungsbehdrden sowie zur
Bereitstellung aller erforderlichen Informationen ([3], Art. 21)

Beobachtung des KI-Systems nach Inverkehrbringen:

Gemil Art. 72 Abs. 1 KI-VO ist ein System zur kontinuierlichen Beobachtung des KI-Sys-
tems nach dessen Inverkehrbringen oder Inbetriebnahme einzurichten, zu betreiben und aus-
zuwerten, um Risiken, Leistungsabweichungen oder unerwartete Effekte im laufenden Be-
trieb frithzeitig zu erkennen. ([3], Art. 72, Abs. 1)

Meldung schwerwiegender Vorfille:
Schwerwiegende Vorfille oder Fehlfunktionen mit potenziell erheblichen Auswirkungen sind
unverziiglich der zustdndigen Marktiiberwachungsbehorde zu melden. ([3], Art. 73)

2.3.12 Betreiberpflichten bei Hochrisiko-KI-Systemen

Tritt das Landratsamt Augsburg im Rahmen des Projekts ,,BauKI* in die Rolle des Betreibers eines
Hochrisiko-KI-Systems, unterliegt es ebenfalls spezifischen rechtlichen Anforderungen. Diese Be-
treiberpflichten sind in Art. 26 KI-VO normiert und fallen im Vergleich zu den umfassenden Ver-
pflichtungen der Anbieter zwar weniger weitreichend aus, sind jedoch gleichwohl zwingend einzu-

halten.

Zu den zentralen Betreiberpflichten zdhlen insbesondere:
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Umsetzung technischer und organisatorischer Ma3nahmen:

Das Landratsamt Augsburg hat alle in der Betriebsanleitung vorgesehenen technischen und
organisatorischen MaBBnahmen zu ergreifen, um einen ordnungsgeméafen Betrieb des KI-Sys-
tems sicherzustellen. Hierzu gehdren insbesondere die fortlaufende Uberwachung des Sys-
tembetriebs, die Moglichkeit zur Aussetzung oder Beendigung der Nutzung bei Auffilligkei-
ten sowie die Aufbewahrung automatisch erzeugter Protokolle und Logdaten fiir einen Zeit-
raum von mindestens sechs Monaten. ([3], Art. 26)



e Gewihrleistung menschlicher Aufsicht:
Die Nutzung des Hochrisiko-KI-Systems ist so zu organisieren, dass eine wirksame mensch-
liche Aufsicht jederzeit sichergestellt bleibt. Dies umfasst insbesondere die Einbindung qua-
lifizierten Personals, das in der Lage ist, Systemausgaben kritisch zu bewerten und bei Bedarf
korrigierend einzugreifen.

¢ Information und Beteiligung von Beschéftigten:
Werden Hochrisiko-KI-Systeme am Arbeitsplatz eingesetzt, sind die betroffenen Beschéftig-
ten sowie die zustidndigen Arbeitnehmervertretungen umfassend zu informieren und — soweit
einschldgig — anzuhdren. Diese Pflicht dient der Transparenz und der Wahrung arbeitsrecht-
licher Mitbestimmungsrechte.

e Kooperation mit Marktiiberwachungsbehorden:
Das Landratsamt Augsburg ist verpflichtet, mit den zustdndigen Marktiiberwachungsbehdr-
den zusammenzuarbeiten und auf Verlangen die fiir die Uberpriifung der Konformitit erfor-
derlichen Informationen bereitzustellen.

¢ Durchfiihrung von Folgeabschitzungen:
Als Betreiber hat das Landratsamt Augsburg eine Grundrechte-Folgenabschitzung (GRFA)
gemal Art. 27 KI-VO durchzufiihren, sofern das Hochrisiko-KI-System in einem der kriti-
schen Anwendungsbereiche nach Anhang III eingesetzt wird. Daneben ist — bei der Verarbei-
tung personenbezogener Daten mit hohem Risiko fiir die Rechte und Freiheiten natiirlicher
Personen — eine Datenschutz-Folgenabschitzung (DSFA) nach Art. 35 DSGVO erforderlich.
([13], S. 105 [3], Art. 26)

Grundrechte-Folgeabschditzung (GRFA)

Landratsamt Augsburg als Betreiber von Hochrisiko-KI-Systemen in bestimmten kritischen Anwen-
dungsbereichen nach Anhang III ist verpflichtet, vor der Inbetriebnahme eine Grundrechte-Folgen-
abschitzung durchzufiihren. ([3], Art. 27 Abs. 1)

Zweck der GRFA ist es, mogliche Auswirkungen des KI-Einsatzes auf Grundrechte systematisch zu
identifizieren und zu bewerten sowie geeignete Maflnahmen zur Risikominimierung festzulegen. Fiir
das Landratsamt Augsburg ist diese Pflicht insbesondere vor dem Hintergrund sensibler Verwal-
tungsverfahren von Bedeutung, da bauaufsichtliche Entscheidungen regelméfig unmittelbare Aus-
wirkungen auf die Lebensumstinde der betroffenen Bevolkerung haben.

Die Grundrechte-Folgenabschidtzung muss mindestens enthalten ([3], Art. 27 Abs. 1 lit. a-f):

= cine Beschreibung des vorgesehenen Einsatzes des KI-Systems und seiner Haufigkeit,
= die betroffenen Personengruppen,

= die identifizierten Risiken fiir Grundrechte,

= die vorgesehenen Mallnahmen zur menschlichen Aufsicht,

* MaBnahmen zur Risikominimierung sowie

= Verfahren zur Beschwerdebehandlung

Die GRFA ist grundsétzlich einmalig vor der Inbetriebnahme durchzufiihren. Sie ist jedoch fortlau-
fend zu aktualisieren, sofern sich wesentliche Anderungen ergeben, etwa durch eine Erweiterung des
Funktionsumfangs oder durch verdnderte rechtliche Rahmenbedingungen. ([3], Art. 27 Abs. 2) Nach
Abschluss ist die GRFA der zustindigen Marktiiberwachungsbehorde vorzulegen. Soweit parallel
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eine Datenschutz-Folgenabschidtzung nach Art. 35 DSGVO erforderlich ist, konnen deren Inhalte in
die GRFA integriert werden. ([3], Art. 27 Abs. 4)

2.3.13 Zwischenfazit

Die Analyse der rechtlichen Anforderungen der KI-Verordnung zeigt, dass der Einsatz von ,,BauKI*
im bauaufsichtlichen Genehmigungsverfahren des Landratsamts Augsburg in einen hochregulierten
Anwendungsbereich fillt. Aufgrund des Einsatzkontexts — der Unterstiitzung hoheitlicher Entschei-
dungen mit potenziell erheblichen Auswirkungen auf grundrechtlich geschiitzte Positionen — spricht
vieles fiir eine Einordnung von ,,BauKI* als Hochrisiko-KI-System im Sinne von Art. 6 Abs. 2 KI-
VO i. V. m. Anhang III Nr. 5. Gleichzeitig verdeutlicht die Priifung des Ausnahmetatbestands nach
Art. 6 Abs. 3 KI-VO, dass diese Einstufung nicht zwingend ist, sondern mafigeblich von der konkre-
ten technischen Ausgestaltung, dem tatsdchlichen Funktionsumfang sowie der organisatorischen Ein-
bettung des Systems abhangt.

Fiir das Landratsamt Augsburg ergibt sich daraus die Notwendigkeit, die eigene Rolle im Sinne der
KI-VO sorgfiltig und fortlaufend zu bestimmen. Je nachdem, ob ,,BauKI* lediglich betrieben oder
dariiber hinaus eigenstindig weiterentwickelt bzw. wesentlich modifiziert wird, konnen unterschied-
liche Pflichtenkreise ausgelost werden. Wéhrend die Betreiberpflichten nach Art. 26 f. KI-VO bereits
erhebliche organisatorische und rechtliche Anforderungen begriinden, geht die Anbieterrolle mit ei-
nem deutlich erweiterten Pflichtenspektrum einher, das insbesondere Qualititsmanagement, Konfor-
mitdtsbewertung, Marktaufsicht und kontinuierliche Systembeobachtung umfasst.

Insgesamt wird deutlich, dass die KI-VO den Einsatz von "BauKI* nicht verhindert, ihn jedoch an
hohe Anforderungen an Governance, Transparenz, Kontrolle und Verantwortungszuordnung kniipft.
Fiir das Landratsamt Augsburg bedeutet dies, dass der erfolgreiche Einsatz dieser Anwendung weni-
ger eine rein technische Fragestellung darstellt, sondern vor allem eine strategische und organisatori-
sche Herausforderung. Die frithzeitige Kldrung der Rollenverteilung, die bewusste Begrenzung oder
Erweiterung des Funktionsumfangs sowie der Aufbau geeigneter Compliance- und Aufsichtsstruktu-
ren sind zentrale Voraussetzungen dafiir, die Potenziale von ,,BauKI* rechtskonform und nachhaltig
zu realisieren.

2.4 Organisations- und Verinderungsmanagement

Die offentliche Verwaltung befindet sich momentan an einem strategischen Wendepunkt, an dem
traditionelle Organisationsstrukturen und biirokratische Prozesse zunehmend an ihre Belastungsgren-
zen stoflen. ([14], S. 3) Das Projekt ,,BauKI* nimmt sich diesem Problem, insbesondere an den mo-
mentanen Fachkrédftemangel und den Druck zur Einhaltung gesetzlicher Fristen, an und soll den Ein-
satz von kiinstlicher Intelligenz im Bereich des Bauwesens bewerkstelligen. Dabei verdeutlicht der
aktuelle Forschungsstand, dass die digitale Transformation der Verwaltung weit {iber eine blofe in-
formationstechnische Verdnderung hinausgeht; sie erfordert eine einheitliche Neugestaltung von
Aufgabenprofilen, Teamdynamiken und der Verwaltungskultur ([14], S. 6)

2.4.1 Anpassung organisatorischer Strukturen in den Baudmtern
Die Umsetzung des Projekts ,,BauKI“ stellt einen bedeutenden Modernisierungsschritt fiir die kom-
munale Bauverwaltung dar und geht deutlich iiber die Einfiihrung einer neuen Software hinaus. Der

Einsatz kiinstlicher Intelligenz zur Beschleunigung und Qualititssteigerung von Bauantragsverfahren
erfordert eine gezielte Anpassung der bestehenden Aufbau- und Ablauforganisation. ([15], S. 12)
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Klassische Verwaltungsmodelle, die auf streng hierarchischen Strukturen, klar abgegrenzten Zustén-
digkeiten und sequenziellen Bearbeitungsschritten beruhen, stolen angesichts digitaler und datenba-
sierter Verfahren zunehmend an ihre Effizienzgrenzen. ([14], S. 6)

Damit KI-Systeme bei Entscheidungen helfen konnen, ist es wichtig, den Mitarbeitern sowie den
jeweiligen Verwaltungsteams mehr Eigenverantwortung zu iibertagen. Dies steht im Gegensatz zu
der alten, streng geregelten Hierarchie mit ihren klar definierten und getrennten Aufgabenbereichen.
([14], S. 6) Jedoch fordern diese Verdnderungen die fiir den digitalen Wandel erforderliche Flexibi-
litdt und Reaktionsgeschwindigkeit. Weiterhin muss die in der 6ffentlichen Verwaltung strikte Ori-
entierung an Dienstwegen flir eine moderne Fehlertoleranz und einer experimentierfreudigen Haltung
aufgebrochen werden, welche fiir den Einsatz von flexiblen Teams zur erfolgreichen Umsetzung
technologischer Innovationen wichtig ist. ([14], S. 6)

Empirische Erkenntnisse aus vergleichbaren Digitalisierungsprojekten wie dem elektronischen Zu-
lassungswesen (i-Kfz) mahnen jedoch hinsichtlich der Erwartungshaltung gegeniiber unmittelbaren
Entlastungseffekten. Studien belegen, dass institutionelle und personelle Anpassungen oft zeitver-
setzt eintreten, besonders wenn die Nutzung digitaler Angebote zunichst gering bleibt oder techni-
sche Hiirden bestehen. ([15], S. 34; S. 19) Ein problematischer Aspekt ist hierbei die ausbleibende
,digitale Rendite fiir die Beschéftigten. In vielen Fillen fiihrt die Digitalisierung nicht zu einer di-
rekten Arbeitsentlastung, sondern lediglich zu einer Verlagerung von Tétigkeiten, wobei neue admi-
nistrative Aufgaben im Zusammenhang mit der Systembetreuung und Datenpflege hinzukommen.
([15], S. 20; S. 34) Fiir das Projekt ,,BauKI* bedeutet dies, dass die organisatorische Struktur so an-
gepasst werden muss, damit die KI-gestiitzte Vorpriifung Kapazititen fiir komplexe juristische und
fachliche Priifungsaufgaben freisetzen kann, anstatt lediglich neue Kontrollinstanzen zu schaffen.

Die raumliche und funktionale Organisation der Baudmter wird durch die ,,BauKI* ebenfalls trans-
formiert. Die Moglichkeit einer ortsunabhidngigen, digitalen Bearbeitung verringert die Notwendig-
keit physischer Priasenz und dezentraler AuBlenstellen. ([15], S. 12) Gleichzeitig entstehen neue An-
forderungen an die technische Infrastruktur, etwa hinsichtlich sicherer IT-Zuginge, digitaler Siegel
und revisionssicherer Dokumentation. Moderne Arbeitsformen wie Homeoffice konnen so systema-
tisch integriert werden, ohne die Erreichbarkeit oder Servicequalitdt zu beeintrachtigen. Biirgernidhe
wird weniger durch physische Prisenz als vielmehr durch transparente, schnelle und nachvollziehbare
Verfahren hergestellt. ([15], S. 19)

2.4.2 Neue Rollenbilder durch KI-gestiitzte Entscheidungsunterstiitzung

Die Einflihrung der ,,BauKI* fiihrt zu einer Verdnderung der Rollenbilder innerhalb der Bauverwal-
tung. Die klassische Rolle der Sachbearbeitung entwickelt sich von einer primér ausfithrenden Tétig-
keit hin zu einer priifenden, steuernden und verantwortenden Instanz. Beschiftigte ibernehmen zu-
nehmend die Funktion, KI-generierte Entscheidungsvorschlige kritisch zu bewerten, rechtlich einzu-
ordnen und eigenstindig zu beurteilen. ([16], S. 6)

Diese Entwicklung des KI-Einsatzes in der 6ffentlichen Verwaltung ldsst sich in drei Phasen unter-
teilen, die Assistenzphase, die Augmentationsphase und die Autonomiephase. ([17], S. 17) Wahrend
die Assistenzphase lediglich administrative Routineaufgaben unterstiitzt, verortet sich das Projekt
,,BauKI* bereits in der Augmentationsphase. Hier iibernimmt die KI komplexe Teilentscheidungen
unter menschlicher Aufsicht, was als ,,Human-in-the-Loop*“-Konzept bezeichnet wird. ([17], S. 17)
Die klassische Sachbearbeitung entwickelt sich, wie oben genannt, zur Entscheidungsinstanz, welche
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KI-generierte Bescheidentwiirfe bewertet, rechtlich einordnet und eigenstindig freigibt oder korri-
giert. Damit verschiebt sich der Schwerpunkt von manueller Recherche hin zu fachlicher Bewertung,
Ermessensausiibung und Qualitdtssicherung.

Erginzend entsteht das Rollenbild des KI-Koordinators bzw. KI-Fachverantwortlichen, der als
Schnittstelle zwischen Fachabteilung, IT und externen Anbietern fungiert. Diese Position umfasst die
fachliche Steuerung der ,,BauKI“, die Uberwachung der Systemleistung sowie die Ubersetzung und
Ubertragung rechtlicher und organisatorischer Anforderungen in technische Anpassungen.

Dartiber hinaus werden spezialisierte Rollen wie Data Scientists bzw. Datenanalysten, KI- bzw. IT-
Architekten und KI-Projektmanager erforderlich sein, die fiir die Datenqualitidt, Modellpflege, Sys-
temintegration sowie regulatorische Compliance verantwortlich sind.

Auf Fiihrungsebene etabliert sich zudem eine steuernde Change- und Governance-Rolle, die den ver-
antwortungsvollen Einsatz der KI sicherstellt, Entscheidungsfreirdume schiitzt und eine Kultur der
kritischen Reflexion fordert. ([18], S. 79) Die 6ffentliche Verwaltung steht somit vor der Aufgabe,
diese neuen Expertenprofile in die bestehende Aufbauorganisation einzugliedern. Insgesamt bewirkt
die ,,BauKI* keine Substitution bestehender Téatigkeiten, sondern eine funktionale Differenzierung
und Aufwertung der Rollenbilder, deren nachhaltige Verankerung eine organisatorische Anerken-
nung sowie angepasste Qualifizierungs- und Stellenbewertungskonzepte voraussetzt. ([15], S. 30)

2.4.3 Qualifikationsanforderungen und Schulungsbedarf

Ein zentraler Aspekt der neuen Qualifikationsanforderungen resultiert aus der Notwendigkeit, dass
das administrative Ermessen auch in einer KI-gestiitzten Umgebung rechtssicher auszuiiben ist. Die
betroffenen Sachbearbeiter miissen dazu féhig sein, die Logik sowie die Grenzen der KI-generierten
Entscheidungsvorschlége zu kontrollieren, diese kritisch zu bewerten und gegebenenfalls korrigieren
zu konnen. Dies setzt ein gemeinsames Grundverstandnis zwischen KI-Spezialisten und Fachexper-
ten voraus, welches erst durch gezielte Investitionen in Aus- und Weiterbildung geschaffen werden
kann. ([18], S. 218)

Dariiber hinaus sind rechtlich-ethische Kompetenzen auszubauen. Beschéftigte miissen in der Lage
sein, Fragen der Verantwortlichkeit, Transparenz und Ermessensausiibung im Mensch-KI-System
einzuordnen und Automation Bias aktiv entgegenzuwirken. ([17], S. 15) Ergidnzt wird dies durch
analytische und reflexive Féhigkeiten, die es ermdglichen, Abweichungen von KI-Empfehlungen
fachlich zu begriinden und dokumentationssicher umzusetzen.

Untrennbar damit verbunden ist eine Qualifizierungs- und Befdhigungsstrategie, die den Kompe-
tenzaufbau der Mitarbeitenden systematisch unterstiitzt. Die soziotechnische Perspektive der Gover-
nance verdeutlicht die Notwendigkeit, Vertrauen als dynamischen Prozess zu verstehen. Dieses soll
nicht nur in die technologische Zuverldssigkeit, sondern auch in die Akteure, welche die Systeme
entwickeln und kontrollieren bestehen. ([19], S. 3)

Die empirische Forschung unterstreicht zudem die psychologische Relevanz von Qualifizierungs-
mafnahmen fiir die Akzeptanz der Technologie innerhalb der Belegschaft. Eine Studie von SAP
(2024) verdeutlicht, dass die Einstellung gegeniiber KI-Anwendungen mafigeblich vom individuellen
Beherrschungsgrad der Technologie abhéngt: Mitarbeitende mit geringen Kenntnissen neigen héufi-
ger zu Misstrauen und Angsten vor der Nutzung solcher Anwendungen am Arbeitsplatz. ([17], S. 8)
Um einer drohenden ,,digitalen Spaltung* (Digital Divide) zwischen technologieaffinen Insidern und
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ablehnenden Outsidern innerhalb der Bauverwaltungen entgegenzuwirken, ist eine inklusive und
breite Grundlagenbildung fiir alle Beschéftigten erforderlich. ([17], S. 9; S. 11) Hier muss das Ziel
sein, die individuellen Féhigkeiten der Einzelnen im Umgang mit KI so zu fordern, dass das System
nicht als Deplatzierungsrisiko, sondern als Instrument zur Bewiéltigung des Fachkridftemangels und
zur Qualitéitssicherung wahrgenommen wird. ([17], S. 9)

Aufbauend auf diesen Anforderungen ist ein mehrstufiges Qualifizierungskonzept erforderlich. Die-
ses umfasst verpflichtende Grundlagenschulungen fiir alle Mitarbeitenden, vertiefende Trainings fiir
Sachbearbeitende mit Entscheidungsverantwortung sowie spezialisierte Schulungen fiir Key-User,
KI-Koordinatoren und Systemadministratoren. ([17], S. 9; S. 11) Fiir diese Gruppen sind zusétzlich
Kompetenzen in den Spezialbereichen Datenqualitét, Systemmonitoring und regulatorische Compli-
ance notwendig.

Weiterhin sind institutionelle Rahmenbedingungen zu schaffen, die kontinuierliches Lernen ermdg-
lichen. ([17], S. 9) Verbindliche Lernzeitbudgets, individuelle Entwicklungspldane und die Koopera-
tion mit externen Bildungspartnern sollen den nachhaltigen Kompetenzaufbau sichern und erfiillen
zugleich die gesetzlichen Schulungspflichten aus der EU-KI-Verordnung. ([17], S. 11) Insgesamt
bildet eine strukturierte und rollenbezogene Qualifizierungsstrategie eine zentrale Voraussetzung da-
fiir, dass die ,,BauKI* nicht nur technisch implementiert, sondern fachlich, verantwortungsvoll und
dauerhaft wirksam genutzt werden kann.

2.44 Change-Management-Strategien (Kommunikation, Partizipation, Akzeptanzférderung)

Der digitale Wandel gelingt dann, wenn der Mensch im Zentrum steht. Studien zeigen, dass eine
erfolgreiche Einfithrung von Kiinstlicher Intelligenz ein effektives Verdnderungsmanagement vo-
raussetzt. ([17], S. 9) Insbesondere bei einer ,, Transformation der Arbeit durch KI*, bei der die Tech-
nologie direkt in die Kernprozesse der Entscheidungsfindung integriert wird, verdndern sich berufli-
che Rollen und Verantwortlichkeiten grundsétzlich. ([16], S. 6) Fehlt eine gezielte Begleitung der
Etablierung des Prozesses, so verlangsamen sich Digitalisierungsprojekte innerhalb der Verwaltung
oft wegen mangelnder Akzeptanz oder Beteiligung der Mitarbeitenden. ([14], S. 5) Daher ist es fiir
den Projekterfolg wichtig, die betroffenen Personen friihzeitig einzubinden, um die Akzeptanz fiir
digitale Assistenzsysteme zu sichern und nachhaltig zu stérken. ([14], S. 5)

Ein weiterer Kernbestandteil des Change-Managements ist eine zielgerichtete Kommunikationsstra-
tegie, die Transparenz und Sinnvermittlung sicherstellt. Im Kontext der ,,BauKI*“ muss die Verwal-
tung definieren, welche Priorititen verfolgt werden. Sie Steigerung der Prozesseffizienz zur Kom-
pensation des Fachkriaftemangels, die Erhohung der Servicequalitit durch schnellere Bescheidbear-
beitung oder die qualitative Verbesserung der baurechtlichen Priifung durch KI-gestiitzte Recherche.
([18], S. 77) Nur durch eine solche Klarheit ldsst sich eine tragfahige KI-Strategie entwerfen, die
nicht nur funktionellen Nutzen herbeifiihrt, sondern auch die langfristige Leistungsfihigkeit der Be-
horde sichert. Internationale Best Practices, insbesondere aus dem Osterreichischen Raum, unterstrei-
chen hierbei die Bedeutung eines modularen und schrittweisen Vorgehens. ([17], S. 17) Ein solcher
Ansatz minimiert Implementierungsrisiken und ermoglicht es, Governance-Strukturen auf Basis ers-
ter und positiver Erfahrungen kontinuierlich zu verfeinern, was im Sinne des St. Galler Management-
Modells einen organisationalen Lernprozess konstituiert. ([18], S. 78)

Die rechtliche Dimension der Governance wird gegenwértig durch den Rahmen des European Al Act

definiert. Eine ausfiihrliche Eingliederung der ,,Bau-KI* sowie der daraus resultierenden Pflichten
(Dokumentation und Nachvollziehbarkeit) fiir das Landratsamt Augsburg in den Geltungsbereich der
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KI-VO wurde bereits in Kapitel 4 gegeben. ([17], S. 16; S. 15) Dies fiihrt dazu, dass in ein funktio-
nales Projekt daher Mechanismen zur eindeutigen Zuweisung von Entscheidungskompetenzen und
Verantwortlichkeiten etabliert werden miissen. Es muss rechtlich zweifelsfrei geklért sein, wer im
Falle fehlerhafter KI-Vorschldge die Verantwortung tragt und wie die rechtliche Zurechenbarkeit au-
tomatisierter Teilentscheidungen im Sinne des Verwaltungsverfahrensgesetzes sichergestellt wird.
([17], S. 16) Zudem ist die Etablierung wirksamer Beschwerde- und Rechtsmittelmechanismen fiir
die Antragsteller ein unvermeidlicher Bestandteil, um die Akzeptanz und Rechtsstaatlichkeit des Ver-
fahrens zu wahren. ([17], S. 16)

Damit diese Kontrollfunktion wahrgenommen werden kann, ist Transparenz und Erkléarbarkeit (Ex-
plainable AI) der Technologie eine notwendige Voraussetzung. Die Entscheidungsprozesse der
,»BauKI*“ miissen so gestaltet sein, dass sie fiir die Nutzer nachvollziehbar und reproduzierbar sind.
([18], S. 104) Hierbei miissen zwischen verschiedenen Ebenen der Transparenz unterscheiden wer-
den. Wahrend KI-Experten tiefgehende technische Einblicke zur Modellvalidierung bendtigen, be-
ndtigen Sachbearbeiter wiederum funktionales Handlungswissen, um die Validitdt eines konkreten
Entscheidungsvorschlags beurteilen zu konnen. ([18], S. 104) Die Archivierung von Logdaten, Do-
kumentationen des Systemdesigns sowie regelméfige Benchmark-Tests sind hierbei essenzielle In-
strumente, um die Verldsslichkeit und Sicherheit des Systems dauerhaft zu gewéhrleisten. ([18], S.
104; S. 107)

2.4.5 Zusammenarbeit mit externen Partnern (HS Landshut, IT-Dienstleister, Fachstellen)

Die Realisierung des Projekts ,,BauKI* in den Modellregionen Miinchen und insbesondere Augsburg
verdeutlicht, dass die digitale Transformation der 6ffentlichen Verwaltung keine isolierte Aufgabe
einzelner Behorden darstellt, sondern als kooperatives Projekt gesehen werden muss. Da kommunale
Baudmter aufgrund ihrer traditionellen Struktur oft nicht iiber die notwendigen personellen sowie
finanziellen Ressourcen und das spezifische technologische Expertenwissen verfiigen, um hochkom-
plexe KI-Systeme autonom zu entwickeln, riickt die strategische Zusammenarbeit mit externen Akt-
euren ins Zentrum des Organisationsmanagements, welche wiederum als Experten agieren. ([15], S.
13) Diese Vernetzung zwischen Wissenschaft, IT-Wirtschaft und anderen Verwaltungseinheiten bil-
det die notwendigen Grundlagen, um die angestrebte Beschleunigung und Qualitétssteigerung der
Bauantragsverfahren unter Beriicksichtigung der rechtlichen Compliance zu realisieren.

Ein zentraler Pfeiler dieser Kooperationsstruktur ist die Einbindung wissenschaftlicher Expertise, im
Projekt ,,BauKI* priméar repriasentiert durch die Hochschule Landshut und Studenten der Vertiefung
mangewandte e-Government* der Hochschule der Verwaltung und Finanzen in Ludwigsburg. For-
schungsinstitute fungieren in solchen Vorhaben als methodische Begleiter, die den Transfer theoreti-
scher KI-Modelle in die Verwaltungspraxis sicherstellen. ([16], S. 5) Die Kooperation zwischen den
Hochschulen und den Fachexperten der Baudmter ist dabei essenziell, um ein gemeinsames Grund-
verstindnis fiir die Potenziale und Limitationen der Technologie zu entwickeln. ([18], S. 218) Zudem
iibernehmen sie eine kritische Rolle bei der Evaluation, um die Wirkung des Systems auf die Pro-
zessqualitdt und die Arbeitsbelastung objektiv zu bewerten und so die notwendige empirische Basis
fiir eine spétere bayernweite Skalierung zu schaffen. ([18], S. 218)

Neben der wissenschaftlichen Unterstiitzung ist die Kooperation mit IT-Dienstleistern fiir die techni-
sche Infrastruktur und die Softwareimplementierung von entscheidender Bedeutung. Erfahrungen aus
vergleichbaren Digitalisierungsprojekten wie dem elektronischen Zulassungswesen (i-Kfz) zeigen,
dass spezialisierte Fachverfahrenshersteller iiber das erforderliche Know-how verfligen, um kom-
plexe Schnittstellen zwischen einer Vielzahl beteiligter Akteure zu koordinieren. ([15], S. 20) Im
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Kontext der ,,BauKI*“ umfasst dies nicht nur die Bereitstellung der Rechenleistung, sondern auch die
Sicherstellung der Cybersicherheit und die technische Umsetzung des Lebenszyklus-Managements
der KI-Anwendung. ([18], S. 78) Die Verwaltung steht hierbei vor der Herausforderung, die Zusam-
menarbeit so zu gestalten, dass die digitale Souverénitit gewahrt bleibt, wihrend gleichzeitig regula-
torische Anforderungen und komplexe Audit-Prozesse bewailtigt werden miissen. ([18], S. 78; [15];
S. 20)

Die Entwicklung der ,,BauKI* muss sowohl mit Fachstellen als auch mit 6ffentlichen Interessengrup-
pen eng besprochen und abgestimmt werden. Die Automatisierung der Vorpriifung setzt voraus, dass
Daten aus verschiedenen Ressorts, wie z. B. dem Denkmalschutz und anderen Bereichen, digital ver-
wertbar und in hoher Qualitdt vorliegen miissen. ([18], S. 217) Die Einbindung dieser Fachstellen in
einen strukturierten Stakeholder-Prozess ist entscheidend, um medienbruchfreie Prozesse zu etablie-
ren, bei denen die KI als ,,Entscheidungs-Koordinator* dient und die Einholung von Stellungnahmen
automatisiert steuert. Die interorganisatorische Kooperation dient dabei der Ressourcenbiindelung,
von der insbesondere leistungsschwichere Einheiten durch den Transfer bewidhrter Losungen profi-
tieren konnen. ([18], S. 218; [15]; S. 13)

Der Blick auf erfolgreiche Projekte wie in Ingolstadt, unterstreicht zudem den Mehrwert der Einbin-
dung lokaler Wirtschaftsakteure. Wahrend dort die Kooperation mit der ansdssigen Automobilindust-
rie die Digitalisierung von Kfz-Diensten vorantrieb, profitiert die ,,BauKI* vom Austausch mit Ar-
chitekten und der Bauwirtschaft, die als Antragsteller unmittelbare Anforderungen an die System-
schnittstellen formulieren konnen. ([15], S. 33; S. 16) Eine friihzeitige Partizipation aller Stakeholder
erhoht nicht nur die Akzeptanz, sondern ermdglicht einen modularen Implementierungsansatz, der
Projektrisiken minimiert. ([17], S. 17)

Zusammenfassend ist die Arbeit mit externen Partnern im Rahmen der ,,BauKI2 grundlegend wichtig.
Sie wandelt die Bauverwaltung von einer isolierten Organisation zu einem integralen Bestandteil ei-
nes fachiibergreifenden Innovationsnetzwerks um. ([17], S. 17) Die Fahigkeit zur Koordination dieser
Partnernetzwerke wird somit zu einer neuen Kernkompetenz der modernen Verwaltungsorganisation.
([15], S. 13) Nur durch diese Verkniipfung von wissenschaftlicher Methodik, technologischer Kapa-
zitdt und fachlicher Prizision kann die ,,BauKI* ihr volles Potenzial zur Entlastung der Beschéftigten
und zur Steigerung der biirgerzentrierten Effektivitit entfalten.

2.5 Wirtschaftlichkeits- und Nutzenanalyse
2.5.1 Hintergrund

Mit dem Projekt ,,BauKI* strebt das Landratsamt Augsburg eine nachhaltige Entlastung der Verwal-
tung und verkiirzte Verfahrensdauern an. Eine umfassende Wirtschaftlichkeitsanalyse bewertet hier-
bei nicht nur den finanziellen Aufwand, sondern vor allem den gewonnenen strategischen Mehrwert.
Eine ganzheitliche Wirtschaftlichkeitsanalyse muss daher nicht nur dem traditionellen Ansatz folgen,
nur direkte Kosten und personelle Aufwénde, sondern insbesondere auch die langfristigen Effekte
auf Prozessqualitdt, Steuerungsfahigkeit und organisationsiibergreifende Zusammenarbeit zu beriick-
sichtigen. ([20], S. 4) In der frithen Projektphase kann diese Analyse nur auf strukturierte Annahmen,
vergleichbare Erfahrungen aus anderen Verwaltungsbereichen sowie eine qualitative Bewertung der
abzusehenden Potenziale zuriickgreifen.
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Eine Kosten-/Nutzenrechnung setzt methodisch eine Doppik der gesamten Organisation und daraus
abgeleitet eine Kosten- und Leistungsverrechnung voraus. Diese Voraussetzung ist im LRA Augs-
burg wie in den meisten 6ffentlichen Verwaltungen nicht gegeben. Somit ist es eher eine ,,Ausgaben-
ersparnisrechnung*, jedenfalls methodisch keine Kostenrechnung>>.

2.5.2 Kosten-Nutzen-Bewertung aus Verwaltungssicht

Aus Verwaltungssicht ldsst sich die wirtschaftliche Relevanz des Projekts ,,BauKI* nur im Zusam-
menspiel von organisatorischen, technischen und strategischen Wirkungen angemessen erfassen. Der
Einsatz KI-basierter Systeme in der Vorabpriifung des bauordnungsrechtlichen Verfahrens in Bayern
ist nicht allein als technische Innovation zu verstehen, sondern als umfassender Modernisierungs-
schritt, der langfristig strukturelle Verdnderungen in der Arbeitsweise, Entscheidungsqualitdt und
Ressourcennutzung mit sich bringt. Gerade in einer Verwaltungssparte wie dem Baurecht, welche
durch hohe Komplexitit, heterogene Datenbestdnde, hdufige Rechtsdnderungen und einen erhebli-
chen Anteil manueller Priifarbeit geprégt ist, tibersteigt der erwartbare Nutzen deutlich den alternativ
engen Rahmen kurzfristiger Kosteneinsparungen. ([20], S. 10) Vielmehr besteht der zentrale Mehr-
wert darin, ein belastbares, konsistentes und zukunftsfahiges Verwaltungshandeln zu ermoglichen.
In der Anfangsphase des Projekts stehen erwartungsgeméall zunédchst die Kosten im Vordergrund.
Dazu zdhlen die personellen Aufwendungen fiir die Analyse bestehender Verfahren, die Definition
fachlicher Anforderungen und die Entwicklung eines Zielbilds, ebenso wie die technischen Planungs-
arbeiten fiir Aufbau, Schnittstellen und Datenmodelle. Hinzu treten Aufwinde fiir Schulung, Change-
Management und die Etablierung neuer organisatorischer Verantwortlichkeiten. ([21], S. 76) Diese
Investitionen sind charakteristisch fiir Verdnderungsprozesse, die nicht nur bestehende Abléaufe digi-
talisieren, sondern das Verwaltungshandeln an sich neu strukturieren. Sie lassen sich daher nur sehr
bedingt durch die klassische Kosten-Nutzen-Kalkulation erfassen, da ihr Nutzen in einem mittel- bis
langfristigen Wirkungsraum entsteht.

Auf der Nutzenseite entfaltet der Einsatz der ,,BauKI* ein breites Feld an Wirkungen, das sich sowohl
auf die Effizienz als auch auf die Qualitidt bauordnungsrechtlicher Verfahren auswirkt. Besonders
bedeutsam ist das Potenzial, Bearbeitungszeiten zu verkiirzen, indem bisher manuelle und zeitinten-
sive Arbeitsschritte — etwa die Sichtung umfangreicher Unterlagen oder das Herausarbeiten relevan-
ter Informationen— durch Kl-gestiitzte Assistenzverfahren teilautomatisiert werden. ([21], S. 68)
Durch diese systematische Vorstrukturierung wird die Sachbearbeitung spiirbar entlastet und kann
sich verstirkt auf jene Priifschritte konzentrieren, die fachlich anspruchsvoll oder rechtlich sensibel
sind und dadurch nur schwer bzw. nicht durch eine KI iibernommen werden konnen. Dies tragt nicht
nur zur Beschleunigung des Verfahrens bei, sondern auch zur Erh6hung der Qualitit.

Zugleich stirkt die ,,BauKI*“ die Konsistenz und Nachvollziehbarkeit von Entscheidungen. KI-ge-
stiitzte Aufbereitungen ermoglichen eine einheitlichere Strukturierung von Priifschritten und doku-
mentieren verwendete Quellen, Normverweise und Argumentationsketten systematisch. Dies verbes-
sert nicht nur die interne Qualitédtssicherung, sondern auch die rechtliche Robustheit des Verwaltungs-
handelns, da Entscheidungen transparenter und im Sinne rechtsstaatlicher Anforderungen besser be-
griindbar sind. ([21], S. 69) Dariiber hinaus fordert der gezielte Einsatz von KI die institutionelle
Lernfahigkeit der Behdrde, indem Wissen aus vergleichbaren Féllen reproduzierbar verfligbar ge-
macht wird und Erfahrungswissen einzelner Mitarbeitender in strukturierte, organisationsweite Wis-
sensbestinde iiberflihrt werden kann.

33 https://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-kameralistik-erweiterte.html
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Auch die Steuerungs- und Koordinationsfahigkeit der Verwaltung profitiert hierdurch. Auf Basis ein-
heitlich strukturierter Daten und klar definierter Priiflogiken entsteht eine bessere Ubersicht iiber Fall-
stande, wiederkehrende Muster, typische Fehlerquellen und Ressourcenerfordernisse. Dies erleichtert
nicht nur die operative Verfahrenssteuerung, sondern ermoglicht auch strategische Entscheidungen,
wie die Priorisierung bestimmter Fille, zur Optimierung interner Abldufe oder zur Anpassung der
Zusammenarbeit mit externen Stellen.

Ein besonderer Nutzen zeigt sich schlieBlich in der langfristigen Organisationsentwicklung. Mit der
,,BauKI“ wird ein technologischer und prozessualer Standard angestrebt, Welcher nicht nur die Leis-
tungstahigkeit einer einzelnen Kreisverwaltung erhoht, sondern auch als Referenzmodell fiir andere
Kommunen dienen kann. Da das Bauordnungsrecht bundesweit weitgehend harmonisiert ist und viele
Prozessschritte strukturell libereinstimmen, schafft das Projekt ,,BauKI*“ Grundlagen fiir libergrei-
fende Daten- und Prozessstandards, die den Verwaltungsaufwand reduzieren und die Modernisierung
des gesamten Bereiches der Bauverwaltung unterstiitzen konnen. Dieser liberregionale Gestaltungs-
anspruch entspricht nicht zuletzt der Rolle des Landkreises Augsburg als Modellregion, in der inno-
vative Ansdtze nicht nur erprobt (sieche Einsatz KI in der Leistungsverwaltung des LRA), sondern
systematisch hinsichtlich ihrer Ubertragbarkeit bewertet werden sollen.

Vor diesem Hintergrund ergibt sich eine differenzierte 6konomische Gesamtbewertung: Wiahrend die
Einfiihrung von KI-gestiitzten Assistenzsystemen zundchst mit betrdachtlichen Investitionen verbun-
den ist, liberwiegen langfristig die erwartbaren Effizienz-, Qualitdts- und Prestigegewinne. ([21], S.
73) Die ,,BauKI“ stiarkt die Leistungsfahigkeit eines besonders komplexen Verwaltungsbereiches,
erhoht die Rechtssicherheit, entlastet Mitarbeitende und schafft Grundlagen flir moderne Verwal-
tungsstrukturen der Zukunft. Damit ist der Nutzen nicht nur operativ, sondern strategisch zu verste-
hen. Die ,,BauKI* leistet einen substantiellen Beitrag zur Zukunftsféhigkeit der Bauverwaltung und
erdffnet betrachtliche Potenziale fiir eine breitere Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung.

2.6 BIM und Digitale Zwillinge als datenlogische Grundlage digitaler Bauantragsverfahren

Die bisherige Betrachtung hat den Einsatz Kiinstlicher Intelligenz im Bauantragsverfahren in den
Mittelpunkt gestellt und aufgezeigt, unter welchen rechtlichen und organisatorischen Voraussetzun-
gen Kl-gestiitzte Assistenzsysteme wie ,,BauKI* sinnvoll eingesetzt werden konnen. Dabei wurde
deutlich, dass die Leistungsfahigkeit solcher Systeme mafBigeblich von der Qualitit, Strukturierung
und Verfiigbarkeit der zugrunde liegenden Daten abhingt.

Vor diesem Hintergrund ist eine isolierte Fokussierung auf den Bereich KI nicht ausreichend. Viel-
mehr bedarf es einer vorgelagerten Betrachtung jener digitalen Grundlagen, auf denen KI-Anwen-
dungen im Bauwesen iiberhaupt aufsetzen konnen. Insbesondere die weiterhin dominierende, doku-
mentenbasierte Antragstellung begrenzt die Moglichkeiten einer automatisierten Priifung und Ana-
lyse erheblich.

Der Fokus wird daher im Folgenden von der algorithmischen Verarbeitung hin zur datenlogischen
und modellbasierten Grundlage digitaler Bauantragsverfahren gelegt. Mit ,,Building Information Mo-
deling (BIM)“ und dem Konzept des Digitalen Zwillings riicken Ansdtze in den Vordergrund, die
Bauvorhaben nicht ldnger als Sammlung statischer Unterlagen, sondern als strukturierte, maschinen-
lesbare und kontextualisierbare Modelle abbilden. Diese bilden die Voraussetzung dafiir, dass digitale
Priifmechanismen — einschlieBlich KI-gestiitzter Anwendungen — ihr Potenzial im Genehmigungs-
verfahren entfalten kénnen. BIM steht fiir ,,Building Information Modeling*, zu Deutsch ,,Gebdu-
deinformationsmodellierung*. Mithilfe des BIM sollen kiinftig alle Beteiligten eines Bauprojektes an
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einem gemeinsamen Datenmodell arbeiten. ([22]) Besonders im Hinblick auf Transparenz, Nachvoll-
ziehbarkeit und Effizienz in den Planungs- und Genehmigungsprozessen eroffnet dieser Arbeitsan-
satz neue Moglichkeiten. Mithilfe strukturierter und standardisierter Bereitstellung von Bauwerksda-
ten konnen Medienbriiche vermieden und Entscheidungsprozesse komprimiert werden.

2.6.1 Hintergrund — BIM und Digitaler Zwilling als funktionale Grundlage im Bauantragsverfahren

Die Etablierung von BIM und Digitalen Zwillingen er6ffnet im Bauantragsverfahren die Méglichkeit,
den bislang dokumentenzentrierten Ansatz grundlegend zu transformieren. Wéhrend Bauantriage der-
zeit liberwiegend auf statischen Pldnen, textlichen Beschreibungen und bildbasierten Darstellungen
beruhen, zielen BIM-basierte Ansétze auf die Bereitstellung strukturierter, maschinenlesbarer und
semantisch angereicherter Modelldaten ab. Diese Daten bilden die funktionale Grundlage fiir eine
modellbasierte Abbildung des Bauvorhabens und ermdglichen eine deutlich hohere Automatisierbar-
keit behordlicher Priif- und Analyseprozesse.

Fiir das Bauantragsverfahren bedeutet dies, dass Antragstellende bzw. Entwurfsverfasser kiinftig
nicht nur klassische Unterlagen einreichen, sondern BIM-féhige Datenmodelle bereitstellen, die das
Bauvorhaben in konsistenter, digitaler Form abbilden. Diese Modelle enthalten neben geometrischen
Informationen auch attributive Daten zu Nutzung, Bauteilen, Abstandsfldchen, Geschossigkeit, Er-
schlieBung oder brandschutzrelevanten Aspekten. Auf dieser Grundlage kann das Bauvorhaben be-
reits bei Antragstellung als digitales Referenzmodell erfasst und weiterverarbeitet werden.

Der Digitale Zwilling stellt in diesem Kontext die fortgeschriebene, verwaltungsseitige Représenta-
tion des eingereichten BIM-Modells dar. Er ermdglicht es, das Bauvorhaben nicht isoliert, sondern
eingebettet in seinen rdumlichen, rechtlichen und infrastrukturellen Kontext zu betrachten, etwa durch
die Verkniipfung mit Geodaten, Bebauungspldnen, Umweltinformationen oder Katasterdaten. Damit
wird das Bauantragsverfahren von einem rein dokumentenbasierten Priifprozess zu einem modellba-
sierten Verwaltungsverfahren weiterentwickelt.

2.6.2 Grundlagen von Building Information Modeling (BIM)

Das bereits genannte BIM stellt eine integrative Arbeitsweise dar, in dessen Zentrum dabei ein digi-
tales, objektorientiertes Modell steht, welches geometrische Darstellungen mit einer Vielzahl von
beschreibenden Informationen wie Materialeigenschaften, Kostenparametern und Zeitplédnen ver-
kniipft. ([23], S. 4; [22]) Diese semantisch angereicherten Daten bilden das digitale Fundament eines
Bauvorhabens und begleiten es {iber den gesamten Zeitraum von der ersten Konzeption {iber die Er-
richtung bis hin zum spiteren Betrieb. ([23], S. 1; [24], S. 595)

Ein entscheidendes Merkmal von BIM ist der kooperative Ansatz, bei dem alle am Projekt beteiligten
Disziplinen ihre Daten strukturiert in einem gemeinsamen Modell zusammenfiihren. ([23], S. 4) Hier-
durch entsteht eine zentrale Informationsquelle, welche eine transparente Kommunikation ermoglicht
und sicherstellt, dass alle Beteiligten stets auf dem aktuellsten Wissensstand arbeiten. Durch diese
frithzeitige digitale Zusammenfiihrung lassen sich Planungskonflikte, wie etwa Kollisionen zwischen
Rohrleitungen und tragenden Bauteilen, bereits virtuell erkennen und beheben, bevor sie auf der rea-
len Baustelle kostspielige Verzogerungen verursachen. ([23], S. 1)

Diese Methodik verfolgt das Ziel, durch eine konsistente Datenverwaltung die Termin- und Kosten-

sicherheit signifikant zu steigern und die allgemeine Ausfiihrungsqualitét zu optimieren. Eine we-
sentliche technische Voraussetzung hierfiir ist die Nutzung offener Austauschformate wie dem IFC-
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Standard, der die Interoperabilitit zwischen verschiedenen Softwaresystemen gewihrleistet und In-
formationsverluste an den Schnittstellen der Projektpartner minimiert. ([25], S. 49) Letztlich ermdg-
licht BIM die automatisierte Analyse komplexer Datenmengen, was die Basis fiir eine effizientere
Steuerung des gesamten Bauprozesses bildet. ([26])

2.6.3 Grundlagen des Digitalen Zwillings

In Zusammenhang mit dem BIM konnte in der Zukunft auch das Thema des Digitalen Zwillings an
Relevanz gewinnen. Dieser stellt ein dynamisches, virtuelles Abbild eines physischen Objekts oder
Systems dar, welches iiber dessen gesamten Lebenszyklus hinweg existiert. ([23], S. 4) Im Gegensatz
zu rein statischen Modellen zeichnet er sich durch die Integration von Echtzeitdaten aus, die iiber
Sensornetzwerke und das ,,Internet der Dinge* (IoT) erfasst werden. ([23], S. 1f.) Dabei werden In-
formationen aus unterschiedlichsten Quellen in einem digitalen Artefakt zusammengefiihrt, um den
aktuellen Zustand des realen Objekts préizise abzubilden.

Ein wesentlicher Aspekt ist die bidirektionale Kommunikation. Daten flieBen nicht nur vom realen
Objekt zum digitalen Abbild, sondern Steuerungsimpulse konnen vom Modell auch direkt an das
physische System zuriickgesendet werden. ([27]) Mithilfe von Simulationen und pradiktiven Analy-
sen ermdglicht der Zwilling eine vorausschauende Wartung, indem er potenzielle Fehler oder Ver-
schleill erkennt, bevor diese zu einem tatsdchlichen Ausfall fiithren. ([23], S. 11) In der Praxis dient
dieses Konzept vor allem der Optimierung von Betriebsprozessen, etwa durch die intelligente Steue-
rung von Gebdudesystemen zur Steigerung der Energieeffizienz oder der Analyse von Nutzerverhal-
ten. Historisch gesehen liegen die Urspriinge physischer Zwillinge bereits in den 1960er Jahren bei
der NASA, wihrend sich die moderne Vision eines vernetzten virtuellen Pendants ab dem Beginn der
2000er Jahre entwickelte. ([27]) Uber einzelne Gebiude hinaus werden solche Modelle heute auch
als Planungszwillinge fiir ganze Stidte eingesetzt, um komplexe Szenarien zu visualisieren und Ent-
scheidungsprozesse transparenter zu gestalten. ([1])

2.6.4 Nutzen und Mehrwerte fiir 6ffentliche Verwaltung

Die Integration von BIM und digitalen Zwillingen bietet der 6ffentlichen Verwaltung die Chance,
strukturelle Defizite in der Bauverwaltung zu beheben und den gesamten Lebenszyklus von Infra-
strukturen effizienter zu gestalten. Aktuell leidet der behordliche Alltag oft noch unter heterogenen,
papierbasierten oder rein bildhaften Datenformaten (wie PDFs), die weder semantisch strukturiert
noch maschinell auswertbar sind, was zu Medienbriichen und zeitintensiven Genehmigungsprozessen
fithrt. ([1]) Das BIM schafft hier eine konsistente, digitale Planungsgrundlage, die es ermdglicht,
Verwaltungsprozesse zu automatisieren und Entscheidungsprozesse durch objektive Datenbestédnde
zu standardisieren.

Ein wesentlicher Mehrwert fiir die Bauaufsichtsbehorden liegt in der Automatisierung des Baugeneh-
migungsverfahrens. Durch maschinenlesbare Modelle konnen Normkonformitdten, Abstandsfldchen
oder Brandschutzanforderungen systematisch und zeitnah gepriift werden. ([26]) In Pilotprojekten
zeigte sich, dass durch solche digitalen Ansdtze die Genehmigungszyklen um etwa 25 % verkiirzt
und die Anzahl notwendiger Planrevisionen signifikant gesenkt werden konnen. ([28]) Damit kann
nicht nur das Personal des LRA entlastet werden, sondern auch die Transparenz gegeniiber den Biir-
gern und Planern erhoht werden.

Der Einsatz von digitalen Zwillingen erweitert diesen Nutzen, indem statische Modelle mit dynami-
schen Echtzeitdaten aus Sensornetzwerken verkniipft werden. ([23], S. 4) Fiir Kommunen ergeben
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sich hierdurch erhebliche Vorteile in der generativen Stadtplanung und im Facility Management. Sze-
narien wie Larmbelastung, Energieverbrauch oder das Stadtklima konnen prézise simuliert werden,
bevor bauliche Verdnderungen stattfinden. ([25]) Zudem unterstiitzen diese Modelle eine modellba-
sierte Blirgerbeteiligung, da geplante Vorhaben mittels Virtual oder Augmented Reality fiir Laien
anschaulich visualisiert werden konnen. ([27]) Dariiber hinaus profitiert die 6ffentliche Hand im Be-
reich der Instandhaltung von Infrastrukturen, wie Briicken oder o6ffentlichen Gebauden. Digitale
Zwillinge ermdglichen eine vorausschauende Wartung, indem sie den Zustand von Bauteilen konti-
nuierlich iiberwachen und Warnungen ausgeben, bevor kostspielige Schiden entstehen. ([23], S. 11)
Dies fiihrt langfristig zu einer Senkung der Betriebskosten um bis zu 20 % und einer verldngerten
Lebensdauer der Bauwerke. ([23], S. 11) Insgesamt fungieren diese Technologien als Innovations-
motor, der die Verwaltung von einer reaktiven hin zu einer proaktiven und datengesteuerten Steue-
rung transformiert. ([25], S. 8)

Hieraus ldsst sich ableiten, dass der auf lange Sicht angepeilte Idealzustand der digitalen Bauverwal-
tung die Etablierung eines vollstindig vektorbasierten digitalen Zwillings sein sollte. Kurzfristig lie-
fert der Einsatz von KI zur Auswertung gescannter Bauantrdge durchaus Effizienzgewinne, was je-
doch nur einen Zwischenschritt auf dem Weg hin zu vollstindig maschinenlesbaren, modellbasierten
Genehmigungsprozessen darstellt. Erst durch die konsequente Nutzung von Vektordaten, BIM-Mo-
dellen und darauf aufbauenden digitalen Zwillingen ldsst sich das volle Potenzial automatisierter Prii-
fungen, simulationsgestiitzter Entscheidungen und transparenter Verwaltungsprozesse ausschopfen.

2.6.5 Herausforderungen, Risiken und Hemmnisse

Die Implementierung von BIM und digitalen Zwillingen in der 6ffentlichen Verwaltung steht vor
erheblichen strukturellen, organisatorischen und technischen Hiirden. Ein zentrales Hemmnis ist die
derzeitige Arbeitsweise vieler Behorden, die noch stark durch heterogene, nicht standardisierte und
papier- oder PDF-basierte Unterlagen geprégt ist. Diese Datenbestéinde sind oft weder semantisch
strukturiert noch maschinell auswertbar, was zu massiven Medienbriichen und zeitaufwendigen ma-
nuellen Priifprozessen fiihrt. ([1]) Die mangelhafte Datenqualitit und die fehlende Verfiigbarkeit von
Vektordaten wirken dabei als zentrale Prozessblockaden.

Auf politischer und gesetzlicher Ebene stellen hiufige Gesetzesdnderungen sowie unkonkrete oder
veraltete Regelungen grole Herausforderungen dar. Diese Dynamik fiihrt zu Unsicherheiten und
Frustrationen sowohl bei den Behorden als auch bei den planenden Akteuren. Zudem ist die Haf-
tungsfrage beim Einsatz von automatisierten Systemen oder Kiinstlicher Intelligenz (KI) bislang nicht
abschlieBend geklirt: Es bleibt oft offen, wer die Verantwortung trigt, wenn ein Algorithmus oder
eine ,,Blackbox* des maschinellen Lernens fehlerhafte Ergebnisse im Zusammenhang mit dem BIM
liefert. ([25], S. 8; [23], S. 20) Auch der Datenschutz, insbesondere bei Cloud-Ldsungen, wird oft als
kritisches Spannungsfeld und Risiko bewertet.

Wirtschaftliche Barrieren erschweren die Transformation zusétzlich. Die hohen initialen Investitions-
kosten fiir spezialisierte Software, Hardware und die notwendige IT-Infrastruktur sind vor allem fiir
kleinere Kommunen oder mittelstindische Partner oft schwer leistbar. ([23], S. 19) Ein weiteres kri-
tisches Hemmnis ist der massive Mangel an Fachexpertise. Es fehlt an Personal, das sowohl {iber
bautechnisches Wissen als auch iiber Kompetenzen in der Datenanalyse und Modellierung verfiigt.
([25], S. 18) Innerhalb der Organisationen stoBt die digitale Transformation zudem hiufig auf
menschliche Widerstinde. Vorbehalte gegeniiber neuen Technologien, die Sorge um die Sicherheit
des eigenen Arbeitsplatzes oder eine abwartende Haltung (,,brauchen wir nicht*) behindern den not-
wendigen Kulturwandel. ([26])
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Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass technische Probleme wie mangelnde Interoperabilitdt zwi-
schen verschiedenen Systemen und das Fehlen durchgingiger digitaler Prozessstrukturen die Einfiih-
rung von BIM und digitalen Zwillingen massiv erschweren. ([28]) Ohne eine Standardisierung der
Datenformate und eine gezielte Ausbildung von Fachkréften bleibt das volle Potenzial dieser Tech-
nologien fiir die 6ffentliche Hand oft ungenutzt.

2.6.6 Praxisbeispiele und Pilotprojekte im 6ffentlichen Sektor

Die praktische Umsetzung von BIM und digitalen Zwillingen im 6ffentlichen Sektor zeigt bereits
heute weltweit, wie Verwaltungsprozesse modernisiert und Bauprojekte effizienter gestaltet werden
konnen.

In Deutschland fungiert das Landratsamt Augsburg als Modellregion, um bestehende Ineffizienzen
bei Baugenehmigungen durch digitale Losungen zu beheben. In Zusammenarbeit mit Partnern wie
RIWA wird dort der Einsatz von Planungszwillingen erprobt, um durch bessere Visualisierungen die
Transparenz und die Geschwindigkeit der Abstimmung mit Gemeinden zu erhdhen. ([1]) Ein weiteres
wegweisendes Beispiel ist das ,,Virtuelle Bauamt®, eine in Mecklenburg-Vorpommern entwickelte
Losung, die bereits in mehreren Bundesldndern genutzt wird. ([27]) Diese Plattform ermoglicht eine
medienbruchfreie Bearbeitung von Bauantrigen und wurde bereits als herausragendes Projekt zur
Registermodernisierung ausgezeichnet.

International setzen GroBprojekte Mafstdbe fiir die Synergie von BIM und Kiinstlicher Intelligenz.
Beim Bau der Cleveland Clinic in Abu Dhabi fiihrte die konsequente digitale Integration dazu, dass
Planungsrevidierungen um 30 % abnahmen und die Genehmigungszyklen um ein Viertel verkiirzt
werden konnten. ([28]) Auch das Hesperia-Projekt in Shanghai zeigt den Mehrwert auf. Durch KI-
gestlitzte generative Entwiirfe wurde der Energieverbrauch um 18 % gesenkt, wihrend automatisierte
Kollisionspriifungen die Konflikte zwischen den Gewerken wéhrend der Bauphase um 90 % mini-
mierten. ([28]) Auf stddtebaulicher Ebene gilt ,,Virtual Singapore* als eines der ambitioniertesten
Beispiele fiir einen digitalen Zwilling. Dieses dynamische 3D-Stadtmodell dient als zentrale Kolla-
borationsplattform fiir Behorden, Forscher und Biirger, um komplexe Szenarien wie die Stadtent-
wicklung oder das Ressourcenmanagement datenbasiert zu simulieren. ([27]) In Norwegen ist die
Nutzung von BIM bei 6ffentlichen Bauvorhaben bereits seit 2011 verpflichtend, wobei Pilotprojekte
dort verstérkt auf KI-Losungen setzen, um beispielsweise Zeitplédne autonom zu optimieren oder die
Bauqualitdt mittels Robotik und Scans sicherzustellen. ([25], S. 42)

Diese Beispiele verdeutlichen, dass der gezielte Einsatz von BIM und digitalen Zwillingen im 6ffent-
lichen Sektor bereits heute messbare Effizienzgewinne ermdglicht und als praxisbewéhrte Grundlage
fiir eine nachhaltige Modernisierung von Verwaltungs- und Bauprozessen dient.

2.7 Handlungsempfehlungen

2.7.1 Once-Only-Datenintegration

Die Implementierung des Once-Only-Prinzips (OOP) bildet im Kontext KI-gestiitzter Bauantriage
eine entscheidende Voraussetzung fiir die Effizienzsteigerung und Akzeptanz digitaler Verwaltungs-

verfahren. Fiir Biirger und Unternehmen liegt der zentrale Nutzen in einer massiven Entlastung von
iiberfliissigen Dateniibermittlungen. Gemall dem Leitbild, ,,Daten statt Biirger laufen zu lassen®,
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senkt die behdrdentibergreifende Nutzung bereits vorhandener Informationen die Prozesskosten und
erhoht die Nutzerfreundlichkeit komplexer Antragsverfahren deutlich. ([29], S. 322)

Fiir die Bauverwaltung resultiert der Mehrwert weitestgehend aus der Verfiligbarkeit validierter, ma-
schinenlesbarer Datenbasen. Diese dienen als Fundament fiir KI-basierte Priifroutinen und Risiko-
managementsysteme, die Standardfille ohne zwingendes menschliches Eingreifen bearbeiten kon-
nen. ([30], S. 42; [29], S. 13)

Die Einfiihrung der Once-Only-Datenintegration im bauaufsichtlichen Verfahren unterliegt einer gro-
Ben Abweichung zum datenschutzrechtlichen Zweckbindungsgrundsatz gemaf Art. 5 Abs. 1 und Art.
6 Abs. 4 DSGVO. ([29], S. 87; S. 322) Wéhrend das OOP die Mehrfachnutzung von Informationen
anstrebt, fordert das Unionsrecht eine strikte Zweckbindung zum Zeitpunkt der Erhebung. Fiir die
Bauverwaltung bedeutet dies die Herausforderung, automatisierte Verarbeitungsprozesse primér auf
die Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben geméll Art. 6 Abs. 1 DSGVO zu stiitzen. ([29], S. 510) Da
Loschungsanspriiche nach Art. 17 Abs. 3 DSGVO bei der Erfiillung hoheitlicher Aufgaben weitge-
hend entfallen, muss die rechtssichere Ausgestaltung der Datenfliisse vorbeugend erfolgen. ([29], S.
514)

Innovative Normen wie Art. 23 Abs. 2 BayDiG oder die Entwiirfe zum OZG 2.0 unterstiitzen dies,
indem sie die behordliche Einholung von Nachweisen an eine explizite verfahrensrechtliche Einwil-
ligung binden. ([29], S. 87) Zur Gewéhrleistung der fiir KI-gestiitzte Priifprozesse erforderlichen Ein-
deutigkeit der Datenzuordnung ist der Einsatz nicht-sprechender Identifikationsnummern nach dem
IDNrG unvermeidbar. Dies unterbindet die verfassungsrechtlich unzuléssige Bildung von Personlich-
keitsprofilen und 16st die systemseitige Mehrdeutigkeit traditioneller Identifikationsmethoden auf.
([29], S. 150) Zur praktischen Umsetzung wird der Verwaltung daher empfohlen, integrierte Nutzer-
konten und transparente Einwilligungslosungen einzufithren, um sowohl die rechtlichen Aspekte als
auch das Vertrauen der Antragsteller in KI-gestiitzte Entscheidungsprozesse sicherzustellen. ([29], S.
85; S. 87

)

Eine weitere wesentliche Handlungsempfehlung fiir die Verwaltung ist die konsequente Einfiihrung
standardisierter Datenaustauschformate wie XBau. Diese definieren die notwendigen Strukturen fiir
automatisierte Priifungen und bilden die Basis fiir medienbruchfreie Verfahren. ([31], S. 74) Building
Information Modeling (BIM) sorgt mit seinen mehrdimensionalen Modellen fiir automatisierte Prii-
fungen und ermdglicht den Aufbau kooperativer Datenstrukturen, wie digitale Zwillinge. ([29], S.
192; [32], 228) Um sicherzustellen, dass Daten aus verschiedenen Quellen gut zusammenpassen,
konnen moderne Methoden wie das ,,Matching-by-Information* genutzt werden. Dabei helfen spezi-
elle Technologien, Informationen aus unterschiedlichen Quellen zuverléssig zu verkniipfen. ([32], S.
91)

2.7.2 Transparenz, Nachvollziehbarkeit und rechtliche Verantwortung

Um die fiir rechtsstaatliche Prozesse erforderliche Akzeptanz zu gewéhrleisten, miissen KI-gestiitzte
Wissens- und Rechtsassistenzsysteme so gestaltet sein, dass ihre Ergebnisse nachvollziehbar und er-
klarbar bleiben. Transparenz wird dabei als grundlegende Systemeigenschaft verstanden, welche die
internen Verarbeitungsprozesse flir die Verwaltung offenlegt und damit das Vertrauen in digitale Ent-
scheidungsprozesse dient. ([33], S. 9; [34], S. 64)

In rechtlicher Hinsicht ist das ,,Human-in-the-loop*“-Prinzip strikt einzuhalten. Die rechtliche Verant-
wortung und Rechenschaftspflicht verbleiben uniibertragbar bei der Behorde, was eine liickenlose
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Dokumentation der Verantwortlichkeiten bedingt. ([34], S. 64) Dies beeinflusst unmittelbar die Be-
griindungspflicht gemal § 39 VwV{G. Die Verwaltung steht vor der Herausforderung, sicherzustel-
len, dass KI-generierte Bescheidvorschldge den rechtlichen Anforderungen geniigen, da bestehende
Ausnahmetatbestdnde fiir automatisierte Verfahren die Komplexitidt moderner KI-Modelle oft nicht
ausreichen. ([30], S. 34)

Des Weiteren sollten Behdrden fehlerhafte Systemausgaben systematisch protokollieren, um Opti-
mierungspotenziale durch gezieltes Nachtraining zu erschliefen und die Fehlerresistenz zu erhohen.
([34], S. 69) Zudem ist eine Kennzeichnungspflicht gegeniiber den Antragstellenden umzusetzen, um
den Einsatz von KI-Komponenten transparent auszuweisen. ([34], S. 69) Vertragliche Vereinbarun-
gen mit Systementwicklern sollten zudem prézise definieren, welche Informationen zur Funktions-
weise der Behorde vorliegen miissen, um sowohl die behordliche Auskunftsfahigkeit als auch den
Schutz des geistigen Eigentums zu wahren. ([34], S. 65; S. 64)

2.7.3 Einsatzbereiche

Wissens- und Rechtsassistenzsysteme konnen der 6ffentlichen Verwaltung auf zwei Arten helfen: Sie
verbessern den Kontakt nach auflen und gestalten interne Ablaufe effizienter. Ein wesentlicher Be-
reich liegt in der prozessbegleitenden Unterstiitzung der Antragstellenden. KI-basierte Dialogsysteme
und Sprachassistenten dienen hierbei als Unterstiitzung, die den Zugang zu komplexen Verwaltungs-
leistungen barrierearm gestalten. ([30], S. 25; [29], S. 222) Durch den Einsatz von ,,Natural Language
Processing® (NLP) konnen diese Systeme nicht nur Orientierungshilfen bieten, sondern auch die Kon-
sistenz und Vollstindigkeit von Bauantrdgen bereits im Vorfeld der Einreichung sicherstellen,
wodurch administrative Riickfrageschleifen reduziert werden. ([30], S. 29)

Behdordenintern liegt das Potenzial bei der ,,Intelligent Process Automation® (IPA). Assistenzsysteme
holen sich automatisch wichtige Informationen aus dem Zusammenhang. ([30], S. 27) Sie schauen
sich andere Daten und Baupléne an und iiberpriifen diese. Internationale Best Practices wie das aust-
ralische Projekt Anke et al., 2025 ,,uDrew* verdeutlichen, dass die digitale Modellierung von Rechts-
normen in Verbindung mit BIM technische Priifprozesse von Monaten auf Minuten verkiirzen kann.
([31], S.73)

Daraus ergibt sich die Handlungsempfehlung fiir Verwaltungen, KI-Systeme differenziert nach der
Entscheidungstiefe einzusetzen. Wihrend gebundene Verwaltungsakte ohne Ermessensspielraum,
unter den Voraussetzungen des § 35a VwVI{G, fiir eine vollstindige Automatisierung geeignet sind,
dient die KI in komplexen bauplanungsrechtlichen Verfahren weitestgehend der Entscheidungsvor-
bereitung. ([30], S. 33; S. 42) Die Systeme entlasten die Sachbearbeitung von Priifschritten und be-
reiten Entscheidungsgrundlagen durch Risikoklassifikationen und Prézedenzfallanalysen auf. ([30],
S.28; S.42)

Zu beachten ist, dass wihrend § 35a VwVTG die vollstindige Automatisierung bei gebundenen Ver-
waltungsakten unter spezifischen Voraussetzungen legitimiert, setzt Art. 22 DSGVO dem KI-Einsatz
enge Grenzen, sofern Entscheidungen ausschlielich auf einer automatisierten Verarbeitung beruhen
und gegeniiber den Antragstellenden eine erhebliche rechtliche Wirkung entfalten. ([30], S. 34) Zu-
dem bleibt kritisch zu hinterfragen, inwieweit die gesetzlichen Begriindungspflichten gemif3 § 39
VwVI1G bei komplexen KI-Modellen, die auf unstrukturierten Daten basieren, ohne menschliche Ein-
fluss tragtahig erfiillt werden konnen. ([30], S. 34)
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2.7.4 Koordinations- und Fristensteuerung

Digitale Workflow- und Prozessmanagementsysteme ermoglichen hierbei die Integration komplexer
Teilprozesse, indem intelligente Anwendungen personelle Kapazitdten bedarfsgerecht steuern und
organisationale Engpisse friihzeitig identifizieren. ([30], S. 31) Durch die Etablierung behordentiber-
greifender Kommunikationsplattformen konnen beteiligte Fachstellen Antrdge parallel bearbeiten,
was die Transparenz steigert und administrative Durchlaufzeiten signifikant minimiert. ([31], S. 90;
S. 95) Der gezielte Einsatz von KI zur automatisierten Informationsverarbeitung unterstiitzt zudem
die Einhaltung gesetzlicher Fristen und stirkt die Rechtssicherheit innerhalb der Verwaltung. ([35],
S.8)

Die strukturelle Komplexitit behordeniibergreifender Bauantragsverfahren resultiert maf3geblich aus
der Beteiligung zahlreicher Fachbehorden und Sachversténdiger, deren Einbindung in der konventi-
onellen Verwaltungspraxis oft zu zeitintensiven, nachfolgenden Priifzyklen fiihrt. ([31], S. 30; S. 95)
In Deutschland erschweren zudem foderale Zustédndigkeitsstrukturen die medienbruchfreie Koordi-
nation, da Verantwortlichkeiten zwischen kommunalen und staatlichen Ebenen verteilt sind. ([32], S.
480) Zur Uberwindung dieser Barrieren ist die Einfiihrung von Kommunikationsplattformen essen-
ziell. Diese ermoglichen ein ,,Sternverfahren®, bei dem alle Akteure parallel auf den elektronischen
Akt zugreifen konnen, was administrative Durchlaufzeiten signifikant reduziert. ([31], S. 90; S. 67)

Kiinstliche Intelligenz {ibernimmt hierbei eine zentrale Funktion. KI-basierte Systeme koénnen auto-
matisiert identifizieren, welche spezifischen Fachstellen, wie zum Beispiel der Brandschutz, in die
Bearbeitung einbezogen werden miissen. ([30], S. 31; [31], S. 27) Intelligente Workflows koordinie-
ren dabei nicht nur die Teilprozesse, sondern priorisieren diese auch basierend auf individuellen Per-
sonalkapazititen sowie fachlichen Qualifikationen. ([30], S. 31) Internationale Vorbilder wie das
System CORENET in Singapur verdeutlichen, wie KI-gestiitzte Priifmodule die Kollaboration zwi-
schen liber 16 Organisationen effektiv harmonisieren. ([31], S. 72) Aber auch Best-Practice-Beispiele
wie das finnische Portal ,,Lupapiste* belegen, dass hierdurch die Genehmigungskapazitét bei gleich-
bleibender Personalstirke verdoppelt werden kann. ([31], S. 67)

Als Handlungsempfehlung fiir die Verwaltung ergibt sich die Notwendigkeit, Schnittstellen zu allen
beteiligten Institutionen aufzugeben. ([31], S. 95) Die technologische Basis bilden BIM und koope-
rative Dateninfrastrukturen, die automatisierte Konformitéitspriifungen erlauben. ([29], S. 192; [31],
S. 90) Zusitzlich miissen rechtliche Grundlagen fiir digitale Signaturen und Zustellungen geschaffen
werden, um eine durchgédngige, behordeniibergreifende Prozesskette rechtssicher zu verankern. ([31],
S. 59; S. 30)

2.7.5 Risiken inkonsistenter Datenbestidnde

Inkonsistente Datenbesténde stellen eine systemische Gefahr fiir die Rechtsstaatlichkeit und Verléss-
lichkeit KI-gestiitzter Bauantragsprozesse dar. Sofern behordliche Register nicht synchronisiert sind
oder Abweichungen zwischen Trainings- und Echtzeitdaten vorliegen, sinkt die Validitét der KI-Er-
gebnisse. ([30], S. 58) Ein grofles Risiko besteht darin, dass Fehler sich durch Algorithmen immer
weiter verstirken. Wenn die verwendeten Daten fehlerhaft oder verzerrt sind, konnen Fehler iiber-
nommen und wiederholt werden. ([36], S. 10)

Dartiber hinaus gefdhrdet mangelnde Datenintegritét das Vertrauen in die digitale Bauaufsicht. Ohne

klare und eingeschrinkte Berechtigungen besteht das Risiko unautorisierter Manipulationen, was im
hochregulierten Baurecht zu gravierenden Haftungsfolgen fiihren kann. ([34], S. 252) Vor allem wenn
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Daten aus verschiedenen Quellen nach dem Once-Only-Prinzip zusammengefiihrt werden, besteht
die Gefahr von Fehlinterpretationen. Automatisierte Systeme konnen Informationen aus ihrem ur-
spriinglichen Zusammenhang 16sen und dadurch falsch verwenden. ([34], S. 187; [32], S. 99)

Handlungsempfehlend wirkt hierbei ein Datenmodell-Management unter strikter Anwendung von
Normalisierungsprozessen. Dies gewihrleistet, dass mit dem Anwachsen der Datenbestdnde keine
neuen Inkonsistenzen entstehen und die Eindeutigkeit der Stammdaten gewahrt bleibt. ([37], S. 11)
Nur durch eine Uberpriifung der Daten konnen KI-Anwendungen in der Bauverwaltung nachhaltig
rechtssicher und effizient operieren. ([29], S. 218)

2.7.6  Qualifizierung und Kompetenzautbau in der Verwaltung

Die erfolgreiche Implementierung Kl-gestiitzter Systeme im Baugenehmigungsverfahren setzt eine
tiefgreifende Kompetenztransformation der 6ffentlichen Verwaltung voraus. Da Behdrden bei der
Gewinnung externer IT-Fachkréfte hdufig im Wettbewerb mit der Privatwirtschaft unterliegen, bildet
die gezielte Qualifizierung des Bestandspersonals eine zentrale Handlungsempfehlung. ([30], S. 71)
Dieser Kompetenzaufbau sollte dabei nicht als isolierte Neuentwicklung, sondern als kontinuierliche
Fortfiihrung bestehender Fachdisziplinen und Rollenprofile konzipiert werden. ([30], S. 73)

Ein Orientierungsrahmen fiir die Personalentwicklung ist das ,,Future-Skills-Framework*, das tech-
nologische Féhigkeiten (z. B. komplexe Datenanalyse), digitale Grundkompetenzen (Digital Lite-
racy, Ethik) und klassische Soft Skills wie Adaptionsfahigkeit verbindet. ([30], S. 72) Im spezifischen
Kontext der Bauverwaltung ist zudem die Vermittlung von Kenntnissen im BIM unumginglich, da
dies die technische Basis fiir automatisierte Priifprozesse und Priifungen darstellt. ([31], S. 71)

Als konkrete Mafinahmen fiir die Baubehdrden empfehlen sich interne Capacity-Building-Pro-
gramme sowie die Erarbeitung spezifischer Leitfaden auf Basis der EU-KI-Verordnung. ([31], S. 71,
[34], S. 5) Durch die Kooperation mit Forschungseinrichtungen kénnen zudem zertifizierte Trai-
ningsabldufe entwickelt werden, die eine grundrechtskonforme ,,Verwaltungs-KI-Personlichkeit®
fordern und Standards fiir eine vertrauenswiirdige KI setzen. ([30], S. 64)

2.7.7 Kombination von Top-Down- und Bottom-Up-Steuerungsansitzen

Die erfolgreiche Implementierung von Kiinstlicher Intelligenz in Baugenehmigungsverfahren erfor-
dert eine integrierte Steuerungsstrategie, welche die zentralen politischen Zielvorgaben (Top-Down)
systematisch mit den operativen Realititen der kommunalen Vollzugsebene (Bottom-Up) verbindet.
Wihrend Bund und Lénder durch gesetzliche Rahmenbedingungen wie das Onlinezugangsgesetz
(OZG) die notwendige rechtliche Basis fiir digitale Prozesse schaffen. ([29], S. 6) verbleibt die Um-
setzungslast bei den Kommunen. Fiir eine effektive KI-Integration miissen die Behorden Digitalisie-
rung als ganzheitliche Organisationsaufgabe begreifen, die weit iiber die reine Bereitstellung digitaler
Schnittstellen hinausgeht. ([29], S. 392)

Als zentrale Handlungsempfehlung fiir die Verwaltung ist die Etablierung kooperativer Entwick-
lungsmodelle hervorzuheben. Ein rein hierarchisches Steuerungsmodell erweist sich als unzu-
reichend, da die Effizienz von KI-Anwendungen unmittelbar von der Qualitit der Backend-Digitali-
sierung und der Durchgingigkeit elektronischer Prozesse abhdngt Die Verpflichtung zur Fiihrung
elektronischer Akten sowie die Einfithrung von BIM-Standards miissen gleichzeitig auf Landes- und
Kommunalebene erfolgen, um ineffiziente Medienbriiche durch verbleibende analoge Teilprozesse
zu vermeiden. ([31], S. 30)
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Internationale Best Practices wie das finnische Portal ,,Lupapiste* verdeutlichen den Mehrwert dieses
hybriden Ansatzes. Durch die enge Verzahnung von Ministerien, Privatwirtschaft und Pilotgemein-
den wurde ein System implementiert, das durch parallele Zugriffsmoglichkeiten die Verfahrenskapa-
zitdt deutlich steigert. ([31], S. 67) Fiir die deutsche Bauverwaltung resultiert daraus die Notwendig-
keit abgestimmte Zielarchitekturen zu definieren. Nur durch die Kombination aus verbindlichen zent-
ralen Standards und der friihzeitigen Einbindung lokaler Fachexpertise ldsst sich die erforderliche
Akzeptanz sowie eine rechtssichere KI-Integration im behdrdlichen Alltag realisieren.

2.7.8 Register als Grundlage digitaler Verwaltung

Die Effizienz automatisierter Bauantragsverfahren hiangt unmittelbar mit der Verfiigbarkeit und Qua-
litat valider Datenbesténde in 6ffentlichen Registern ab. Diese libernehmen eine zentrale Funktion,
indem sie den Schutz des guten Glaubens im Rechtsverkehr gewédhrleisten und die Richtigkeit der
dokumentierten Rechtsverhéltnisse rechtlich festschreiben. ([32], S. 79) Exemplarisch dient das Un-
ternechmensregister nach § 8b HGB als ,,Metaregister, das Informationen aus dezentralen Quellen
wie dem Handels- oder Genossenschaftsregister biindelt und so eine konsolidierte Plattform fiir recht-
lich relevante Unternehmensdaten bereitstellt. ([32], S. 79)

Fiir KI-gestiitzte Verwaltungsprozesse ist die Differenzierung zwischen dezentralen Strukturen, etwa
kommunal gefiihrten Meldedatenbanken, und vernetzten Fachregistern wichtig. ([29], S. 150) Die
durch unionsrechtliche Vorgaben gezwungene Kompatibilitidt dieser Systeme bildet die technische
Grundvoraussetzung fiir medienbruchfreie, automatisierte Abldufe. ([29], S. 318) Dabei miissen
Stammdaten eindeutig identifizierbar und manipulationssicher ausgestaltet sein, um die Integritat der
Entscheidungsgrundlagen innerhalb der digitalen Bauantragspriifung sicherzustellen. ([32], S. 252)
Behorden sollten daher eine Erweiterung einheitlicher Datenmodelle erzwingen, um durch Normali-
sierungsprozesse die Datenkonsistenz zu wahren und Redundanzen im behordlichen Datenaustausch
zu minimieren. ([37], S. 11) Eine derart strukturierte Registerlandschaft ermoglicht KI-Systemen eine
effiziente Validierung von Antragsdaten, was sowohl die Verfahrensbeschleunigung als auch die
rechtliche Belastbarkeit der Genehmigungsprozesse nachhaltig befordert.

Ein weiterer zentraler Faktor ist hierbei die Etablierung eindeutiger Identifikationsnummern. Ohne
eine solche préazise Zuordnung lieBe sich das ,,Once-Only*“-Prinzip aufgrund der schwer zu bewilti-
genden Mehrdeutigkeit traditioneller Identifikationsmethoden kaum rechtssicher realisierbar. ([29],
S. 150) Fiir die behordliche Umsetzung ist maB3geblich, dass diese Kennzeichen verfassungskonform
ausgestaltet sind. Dies wird insbesondere durch eine nicht-sprechende Codierung erreicht analog zur
Identifikationsnummer nach dem IDNrG , welche die Bildung umfassender Personlichkeitsprofile
unterbindet und gleichzeitig die Integritit der Datenbasis wahrt. ([29], S. 150)

Als konkrete Handlungsempfehlung fiir die Verwaltung ergibt sich die Notwendigkeit, Fachregister
durch Normalisierungsprozesse in einheitliche Datenmodelle zu iiberfiihren. Durch diesen abge-
stimmten Ansatz werden doppelte Arbeiten vermieden und die Uberpriifung bleibt in allen vernetzten
KI-Systemen gleich. ([37], S. 11) Behorden miissen beim Einrichten digitaler Datenrdume darauf
achten, dass eindeutig festgelegte Identifikationsmerkmale verwendet werden, damit bei System-
oder Ordnungswechseln keine Verwechslungen entstehen. ([29], S. 148)
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gust 2007 (GVBI. S. 588, BayRS 2132-1-B), die zuletzt durch § 2 des Gesetzes vom 23. De-
zember 2025 (GVBIL. S. 657), durch § 4 des Gesetzes vom 23. Dezember 2025 (GVBI. S. 667)
und durch § 3 des [40] Gesetzes vom 23. Dezember 2025 (GVBL. S. 699) gedndert worden ist
BauGB, Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 3. November 2017 (BGBI.
I S. 3634), das zuletzt durch Artikel 5 des Gesetzes vom 22. Dezember 2025 (BGBI. 2025 1
Nr. 348) gedndert worden ist

Europdische Union, Verordnung (EU) 2016/679, 2016

BayDSG, Bayerisches Datenschutzgesetz (BayDSG) vom 15. Mai 2018 (GVBI. S. 230,
BayRS 204-1-1), das zuletzt durch § 2 des Gesetzes vom 25. Juli 2025 (GVBI. S. 254) geéndert
worden ist

BayDiV, Bayerische Digitalverordnung (BayDiV) vom 11. Juli 2023 (GVBI. S. 464, BayRS
206-1-1-D), die zuletzt durch die §§ 1 und 2 der Verordnung vom 12. Dezember 2025 (GVBI.
S. 714) gedndert worden ist

Europdische Union, “Verordnung (EU) 2024/2853%, 2024



3 Analyse des Bauantragsgenehmigungsprozesses

Autoren: Derya Nur Erdogan, Esma Cetin, Nicole Simon, Emine Giilcii, Mariam Raufi

Die vorliegende Ausarbeitung fokussiert sich auf eine analytische Untersuchung des Bauantragsge-
nehmigungsprozesses. Ziel ist die strukturierte Erfassung bestehender Ablédufe und Problemfelder.

3.1 Einleitung

Der Prozess der Genehmigung von Antrégen stellt einen zentralen Bestandteil des Verwaltungshan-
delns dar und bildet die Grundlage fiir zahlreiche staatliche Entscheidungen. Der Ablauf ist durch
eine Struktur charakterisiert, in deren Rahmen Antrdge von Biirgerinnen und Biirgern, Unternehmen
oder anderen Organisationen einer Priifung, Bewertung und Entscheidung unterzogen werden. In die-
sem Prozess treffen individuelle Interessen auf rechtliche Vorgaben, organisatorische Zustindigkei-
ten sowie fachliche Bewertungen innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung.

Obwohl transparente Informationsfliisse durch klar definierte Kommunikationswege, regelméalige
Abstimmungen und eine gemeinsame Prozesssicht unterstiitzt werden, ist dies kein hinreichender
Garant fiir einen reibungslosen Ablauf.>* Visuelle Instrumente wie Prozessiibersichten oder Status-
anzeigen fordern das gemeinsame Verstindnis des Bearbeitungsstands und ermdglichen eine schnel-
lere Abstimmung als klassische, stark hierarchische Kommunikationsformen.> In der Praxis zeigt
sich, dass eine verbesserte Kommunikation kurzfristig zu Entlastungen im Verfahren beitragen kann,
strukturelle Prozessprobleme jedoch nicht vollstindig kompensiert. Sie bildet jedoch eine wesentli-
che Grundlage fiir stabile und steuerbare Antragsprozesse.

Im Bereich des Bauwesens kommt dem Antragsgenehmigungsprozess eine besondere Bedeutung zu.
Der Prozess der Genehmigung von Bauantrégen stellt das zentrale administrative Verfahren dar, mit
dem die Ubereinstimmung privater Bauvorhaben mit den Vorgaben des dffentlichen Rechts sicher-
gestellt wird. Die Baugenehmigung ist eine staatliche Feststellung, dass einem Vorhaben zum Zeit-
punkt der Entscheidung keine 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften entgegenstehen.>® Erst durch diese
Feststellung erhilt der Bauherr ein rechtlich gesichertes Recht zur Umsetzung seines Vorhabens. Ge-
miB der bayerischen Bauordnung>” unterliegt die Errichtung, Anderung oder Nutzungsinderung bau-
licher Anlagen grundsitzlich der Pflicht zur Genehmigung. Eine solche Genehmigung stellt demzu-
folge eine wesentliche Grundlage des Rechts fiir den Bauherrn dar, sein geplantes Bauvorhaben aus-
zufiihren.

3.1.1 Zielsetzung

In diesem Kapitel wird das Ziel verfolgt, das Verwaltungshandeln im Kontext der Bauantragsgeneh-
migung in seinem strukturellen Zusammenhang zu betrachten. In diesem Zusammenhang werden

4 Vgl. Lean Administration — Prozesse schrittweise verschlanken. Zugegriffen: 18.12.2025. [Online]. https://www.busi-
ness-wissen.de/artikel/lean-administration-prozesse-schrittweise-verschlanken/

35 Vgl. Informationsfluss — Wikipedia. Zugregriffen: 18.12.2025. [Online]. https://de.wikipedia.org/wiki/Informations-
fluss

% Freistaat Bayern, Bauantrag, BayernPortal, Zugegriffen: 30.12.2025. [Online]. https://www.bayernportal.de/doku-
mente/leistung/48887380325

57 Art. 55 BayBO
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sowohl die formalen und rechtlichen Rahmenbedingungen als auch der tatsachliche Ablauf des Ge-
nehmigungsverfahrens in der Verwaltungspraxis berticksichtigt. Auf dieser Grundlage wird deutlich,
dass Genehmigungsentscheidungen nicht allein aus einzelnen Priifschritten entstehen, sondern das
Ergebnis des Zusammenwirkens organisatorischer Vorgaben, beteiligter Akteure und konkreter Ar-
beitsprozesse sind.

Im weiteren Verlauf werden typische Herausforderungen dargestellt, die den Ablauf des Genehmi-
gungsverfahrens beeinflussen. Die vorliegende Untersuchung widmet sich den Faktoren, die in Zu-
sammenhang mit der Zusammenarbeit zwischen beteiligten Stellen, der Qualitit der eingereichten
Unterlagen sowie den bestehenden strukturellen und rechtlichen Rahmenbedingungen stehen.

3.2 Methodik

Die vorliegende Arbeit basiert zum {iberwiegenden Teil auf den Resultaten des Workshops "KI im
Baubereich" des Landratsamts Augsburg vom 19.11.2025. An diesem Workshop nahmen verschie-
dene Akteurinnen und Akteure teil, darunter Fachexpertinnen und -experten aus den Sachgebieten,
Mitarbeitende aus Leitungs- und Fiihrungsfunktionen, Vertreterinnen und Vertreter aus der Wissen-
schaft sowie von Verfahrensherstellern. Im Rahmen des Workshops wurde der beim Landratsamt
Augsburg bestehende Bauantrags- und Genehmigungsprozess aus Verwaltungssicht praxisnah erfasst
und gemeinsam betrachtet.

Zur Einordnung und Ergénzung der im Workshop gewonnenen Erkenntnisse wurden zusétzlich 6f-
fentlich zugéngliche Informationsquellen herangezogen, die das bauaufsichtliche Verfahren und den
Bauantrag beschreiben. Die Selektion der wissenschaftlichen Literatur erfolgt anhand definierter
Suchbegriffe in fachspezifischen Datenbanken, Bibliothekskatalogen, Fachzeitschriften und Online-
dokumenten. Die Selektion der Publikationen erfolgte anhand spezifischer Kriterien, wobei insbe-
sondere die Aktualitdt der Quellen, ihre Relevanz fiir die Forschung, die fachliche Reputation der
Autoren und Autorinnen sowie die methodische Qualitdt der Studien beriicksichtigt wurden.

Die Analyse der im Workshop gewonnenen und identifizierten Quellen erfolgt in mehreren Schritten.
Zunichst erfolgte eine Vorselektierung der Quellen unter Anwendung der zuvor definierten Kriterien.
Im Anschluss wurde eine systematische Auswertung des Inhalts vorgenommen, bei der zentrale The-
men, Gemeinsamkeiten und Widerspriiche identifiziert sowie in den Kontext der Forschung einge-
ordnet wurden. Diese Vorgehensweise resultiert in einer realitdtsnahen Darstellung des Ist-Zustandes
des Bauantragsprozesses.

Im Rahmen der Analyse erfolgt zunédchst eine Beschreibung des Bauantrags sowie der Rahmenbe-
dingungen. Im Anschluss daran erfolgt eine detaillierte Darstellung des Prozesses, moglicher Her-
ausforderungen und deren Ursachen. Der Fokus liegt auf einer systematischen Erfassung der Ablaufe
und Beteiligungen, um die zugrunde liegenden Mechanismen zu verdeutlichen.

Als methodischer Bezugsrahmen dient der Ansatz der Lean Administration. Dieser wird genutzt, um

das Bauantragsverfahren aus einer prozessorientierten Perspektive zu betrachten und eine struktu-
rierte Analyse der im Workshop diskutierten Aspekte zu ermoglichen.
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3.3 Rahmenbedingungen

Lean Administration erfordert klare Prozesse, transparente Kommunikation und eine konsequente
Kundenorientierung. Die vorliegende Untersuchung kommt zu dem Entschluss, dass die Standardi-
sierung von Ablédufen, die kontinuierliche Verbesserung, eine eindeutige Aufgabenverteilung sowie
die aktive Einbindung der Mitarbeitenden zentrale Rahmenbedingungen sind. Dariiber hinaus spielen
organisatorische Rahmenbedingungen, wie Aufbau- und Ablauforganisation oder Entscheidungs-
wege, sowie technische Rahmenbedingungen, wie IT-Systeme und Digitalisierungsgrad, eine wich-
tige Rolle. Bei der Umsetzung von Lean-Methoden sind politische und rechtliche Vorgaben, wie ar-
beitsrechtliche Regelungen und Mitbestimmungsrechte, zu beriicksichtigen. Diese Vorgaben beein-
flussen die Umsetzung von Lean-Methoden und miissen bei Prozessverdnderungen beachtet werden.

3.3.1 Rechtliche und organisatorische Rahmenbedingungen

Ein signifikanter Anteil der im Genehmigungsprozess fiir Antrige identifizierten Ineffizienzen ist auf
die bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen zuriickzufiihren. Gemal Art. 20 Abs. 3 GG ist die
Verwaltung an Recht und Gesetz gebunden. Verwaltungsmodernisierung findet daher stets innerhalb
eines klar begrenzten normativen Rahmens statt. Im Gegensatz zur Privatwirtschaft gestaltet sich die
zeitnahe Implementierung innovativer Arbeitsmethoden und prozessualer Strukturen oftmals als Her-
ausforderung [6].

Dies wird insbesondere im Rahmen des Bauantragsverfahrens evident, das durch eine hohe Rege-
lungsdichte sowie durch komplexe und mitunter schwer iiberschaubare Normen gekennzeichnet ist.
In der Verwaltungspraxis resultiert dies regelmafBig in Unsicherheiten hinsichtlich der Auslegung und
Anwendung einzelner Vorschriften. Dies betrifft sowohl die Genehmigungsbehorden selbst als auch
externe Beteiligte. Dariiber hinaus werden gesetzliche Anforderungen vergleichsweise hdufig ange-
passt. Derartige Modifikationen haben nicht selten Konsequenzen fiir bereits initiierte Verfahren, so-
dass eine neuerliche Priifung oder Ergéinzung bereits eingereichter Antrige erforderlich wird. Der
damit einhergehende Mehraufwand resultiert in verldngerten Bearbeitungszeiten und einem erhohten
Abstimmungsbedarf. Die geringe Bestdandigkeit rechtlicher Vorgaben erschwert eine effiziente und
verldssliche Planung von Antragsprozessen erheblich.

Neben den rechtlichen Rahmenbedingungen sind organisatorische Faktoren von zentraler Bedeutung.
Die Etablierung eindeutiger Rollen- und Zustidndigkeitsregelungen bildet eine essentielle Grundlage
fiir die Gestaltung effizienter und reibungsloser Prozesse. In der Verwaltungspraxis resultieren un-
klare Verantwortlichkeiten jedoch héufig in Mehrfachpriifungen, Verzégerungen und Informations-
verlusten. Empirische Studien belegen, dass eine eindeutige Prozessverantwortung nicht nur die
Durchlaufzeiten verkiirzt, sondern zugleich zu einer héheren Prozessqualitit beitriigt. > %

Es sei darauf hingewiesen, dass Lean-Ansétze sich deutlich von traditionellen Verwaltungsstrukturen
unterscheiden, da Prozesse nach tatsdchlichen Abldufen und nicht nach formalen Zustédndigkeiten
organisiert werden.

8 Vgl. KPMG, 2021; Zugegriffen: 10.01.2025. [Online]. https://kpmg.com/de/de/home/branchen/oeffentlicher-sek-
tor/people-and-change/digitale-transformation-im-oeffentlichen-sektor.html

% Vgl. OECD 2023. Government at a Glance 2023. Paris: OECD Publishing. Zugegriffen: 13.01.2026 [Online].
https://www.oecd.org/en/publications/government-at-a-glance-2023 3d5c5d3 1-en.html
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3.3.2 Standardisierung als Grundlage schlanker Prozesse

Standardisierte Abldufe, Dokumente sowie auch Daten sind ein zentraler Baustein der Lean Admi-
nistration. Die Festlegung der Modalitdten der Einreichung, Priifung und Entscheidung von Antragen
ist von essentieller Bedeutung fiir die Schaffung von Transparenz, Vergleichbarkeit und einer kon-
sistenten Bearbeitungsqualitdt. Dariiber hinaus ermdglichen sie eine systematische Erfassung und
Auswertung relevanter Prozesskennzahlen.

Empirische Evidenz zeigt, dass standardisierte Antragsverfahren in der Regel zu stabileren Durch-
laufzeiten und geringeren Fehlerquoten fiihren als stark individualisierte Vorgehensweisen. Gleich-
zeitig ist eine ausreichende Flexibilitdt der Standards erforderlich, um sachlich begriindete Sonder-
falle angemessen berticksichtigen zu konnen. Das Fehlen einheitlicher Standards oder deren unein-
heitliche Anwendung resultiert hdufig in Nacharbeit, Riickfragen und verldngerten Bearbeitungszei-
ten. Gemal der Lean-Management-Perspektive werden derartige Tatigkeiten als nicht wertschépfend
klassifiziert.

3.4 Kiriterien eines leistungsfihigen Antragsprozesses
3.4.1 Kundenorientierung

Im Rahmen der Lean Administration erfolgt eine konsequente Fokussierung auf die Perspektive der
Anspruchsgruppen. Ein leistungsfdhiger Antragsprozess zeichnet sich demnach durch eine hohe
Transparenz, leichte Zugénglichkeit und Nachvollziehbarkeit flir die Antragstellenden aus. Zu den
relevanten Faktoren zdhlen in diesem Zusammenhang klar formulierte Anforderungen an die einzu-
reichenden Unterlagen, transparente Informationen zu Bearbeitungszeiten sowie nachvollziehbare
Entscheidungen.

In klassisch organisierten Verfahren entfillt ein signifikanter Anteil der Bearbeitungszeit auf Riick-
fragen und Nachforderungen. Diese resultieren oftmals aus unvollstdndigen oder missverstdndlichen
Informationen, die zu Beginn des Verfahrens zur Verfiigung stehen. Aus Lean-Sicht werden diese
Tatigkeiten als ohne unmittelbaren Mehrwert betrachtet — sowohl fiir die Antragstellenden als auch
fiir die Verwaltung. Die Optimierung der Kommunikationsstrukturen sowie die Optimierung der Be-
reitstellung von Informationen kénnen einen signifikanten Beitrag zur Reduktion solcher Formen der
Verschwendung leisten.®

3.4.2 Durchlaufzeit und Prozessstabilitit

Die Durchlaufzeit konstituiert ein zentrales Leistungsmerkmal administrativer Prozesse. Im Rahmen
der Lean Administration erfolgt eine Differenzierung zwischen wertschopfender Bearbeitungszeit
und nicht wertschopfender Warte- beziechungsweise Liegezeit. Das Ziel besteht in der Reduktion von
Liegezeiten durch die Implementierung klarer Priorisierungsregeln und einer transparenten Arbeits-
steuerung.

%0 Vgl. OECD 2024. Public Sector Innovation and Digital Transformation. Paris: OECD Publishing. Zugegriffen:
13.01.2026 [Online]. https://www.oecd.org/en/publications/global-trends-in-government-innovation-2024 c1bc19c3-
en.html
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Prozessstabilitdt bezeichnet die Féhigkeit, vergleichbare Antrdge mit dhnlichen Bearbeitungszeiten
und konsistenten Ergebnissen zu bearbeiten. Aus Lean-Sicht werden starke Schwankungen als Hin-
weis auf strukturelle Schwiéchen interpretiert, was eine verldssliche Steuerung erschwert. Erfahrun-
gen aus der Verwaltungspraxis zeigen, dass Lean-orientierte Prozesse in diesem Zusammenhang ro-
buster sind als stark fragmentierte, klassisch organisierte Verfahren.

3.5 Schnittstellen

Schnittstellen manifestieren sich demnach in Situationen, in denen ein Antrag zwischen Organisati-
onseinheiten oder externen Stellen transferiert wird. Diese Ubergabepunkte gelten als besonders kri-
tisch, da sie den Prozessfluss unterbrechen und héufig mit Wartezeiten verbunden sind. Empirische
Studien zeigen, dass ein signifikanter Anteil der Gesamtdauer administrativer Prozesse nicht auf die
eigentliche Bearbeitung, sondern auf die Liegezeiten an Schnittstellen zuriickzufiihren ist.®!

Es konnte festgestellt werden, dass mit jeder zusitzlichen Schnittstelle ein Anstieg der Prozesskom-
plexitdt einhergeht. Dieser Anstieg ldsst sich durch die Notwendigkeit erklaren, Informationen mehr-
fach zu interpretieren und weiterzugeben. Dies resultiert in einer Verlangerung der Bearbeitungsdauer
und einem erhdhten Risiko von Fehlern oder Medienbriichen. Der Fokus von Lean-Prozessen liegt
demnach auf der Reduzierung oder zumindest klaren Strukturierung von Schnittstellen. Das soge-
nannte One-Stop-Shop-Prinzip gilt in diesem Zusammenhang als bewihrter Ansatz, da es aus Sicht
der Antragstellenden einen zentralen Ansprechpartner bietet, wihrend die interne Koordination im
Hintergrund erfolgt.

3.6 Qualititsmessung und kontinuierliche Verbesserung
3.6.1 Qualitatsverstandnis in der Lean Adminstration

Der Begriff der Qualitdt im Sinne der Lean Administration umfasst nicht ausschlieBlich die formale
RechtméBigkeit administrativer Entscheidungen. Wiéhrend klassische Verwaltungsansitze Qualitét
lange Zeit primir mit der Einhaltung rechtlicher Vorgaben gleichgesetzt haben, verfolgt Lean Admi-
nistration ein erweitertes Qualitdtsverstindnis. Dieses umfasst neben der rechtlichen Korrektheit auch
Aspekte wie Prozesszuverlédssigkeit, Transparenz, Fehlerfreiheit und die Zufriedenheit der Antrag-
stellenden.

Ein Antragsprozess, der sich durch eine hohe Qualitét auszeichnet, ist dadurch gekennzeichnet, dass
vergleichbare Antrige mit dhnlichen Bearbeitungszeiten und konsistenten Ergebnissen bearbeitet
werden. Groflere Abweichungen in Bezug auf die Dauer oder das Entscheidungsverhalten werden
aus Lean-Sicht als Hinweise auf strukturelle Schwichen interpretiert. Fiir die Antragstellenden ist
dabei nicht nur das Ergebnis relevant, sondern auch die Vorhersehbarkeit des Verfahrens. Fehlende
Riickmeldungen oder unklare Bearbeitungszeiten werden hiufig als mangelnde Transparenz wahrge-
nommen.

Die Lean Administration betrachtet Qualitdt demnach primir aus einer prozessorientierten Perspek-
tive. Fehler werden nicht einzelnen Mitarbeitenden zugeschrieben, sondern als Folge unzureichend
gestalteter Prozesse verstanden. Dieses Versténdnis konstituiert die Grundlage fiir eine systematische
und nachhaltige Qualitdtsverbesserung.

61 OECD 2023. Government at a Glance 2023. Paris: OECD Publishing. Zugegriffen: 13.01.2026 [Online].
https://www.oecd.org/en/publications/government-at-a-glance-2023 3d5c5d3 1-en.html
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3.6.2 Kennzahlen und Messinstrumente

Im Rahmen der Evaluierung der Effektivitdt von Antragsprozessen erfolgt die Analyse der relevanten
Daten unter Beriicksichtigung sowohl quantitativer als auch qualitativer Kennzahlen. Zu den quanti-
tativen Kennzahlen zdhlen insbesondere die Durchlaufzeit, die Fehler- und Riickfragequote sowie die
Einhaltung gesetzlicher und organisatorischer Fristen die sogenannte Termintreue.

Von besonderer Signifikanz ist dabei die Unterscheidung zwischen wertschopfender Bearbeitungs-
zeit und nicht wertschopfender Warte- beziehungsweise Liegezeit. In einer Vielzahl von Verwal-
tungsverfahren resultieren Verzogerungen weniger aus der eigentlichen Bearbeitung als vielmehr aus
den Wartezeiten zwischen einzelnen Prozessschritten. Die daraus resultierende Transparenz erlaubt
es, zielgerichtet an den Ursachen bestehender Ineffizienzen zu arbeiten.

In der Regel erfolgt eine Aggregation einzelner Kennzahlen zu iibergeordneten Key Performance
Indicators mit dem Ziel, eine iibergreifende Steuerung zu ermdglichen. Dabei besteht jedoch die Ge-
fahr, dass Kennzahlen isoliert betrachtet oder primér zu Kontrollzwecken eingesetzt werden. Lean
Administration betont daher, dass Kennzahlen stets im jeweiligen Kontext interpretiert werden miis-
sen und keinen Selbstzweck darstellen. Qualitative Kennzahlen, wie etwa die Zufriedenheit der An-
tragstellenden oder die wahrgenommene Transparenz, ergidnzen die Effizienzindikatoren um eine
nutzerorientierte Perspektive.

3.7 Kommunikation und Transparenz
3.7.1 Interne Kommunikation

Eine funktionierende interne Kommunikation stellt eine zentrale Voraussetzung fiir effiziente An-
tragsprozesse dar. Gemal der vorliegenden Literatur resultieren Informationsdefizite zwischen Or-
ganisationseinheiten héufig in einer Vielzahl von Problemen, darunter Doppelarbeit, widerspriichli-
che Entscheidungen und Verzdgerungen. In arbeitsteiligen Verwaltungsstrukturen besteht das Risiko,
dass wesentliche Informationen nicht vollstindig oder nicht rechtzeitig weitergegeben werden.

3.7.2 Externe Transparenz gegeniiber Antragstellenden

Transparenz gegeniiber den Antragstellenden stellt ein zentrales Qualitdtsmerkmal moderner Verwal-
tungsprozesse dar. Digitale Antragsportale, welche iiber Statusanzeigen, klare Informationen zu Be-
arbeitungsstdnden sowie nachvollziehbare Entscheidungsgrundlagen verfiligen, tragen zur Stiarkung
des Vertrauens in die Verwaltung bei und reduzieren Riickfragen.

Im Vergleich zu traditionellen Verfahren, bei denen Antragstellende iiber ldngere Zeitraume keine
Riickmeldung erhalten, erhoht externe Transparenz die Planbarkeit und Akzeptanz von Entscheidun-
gen. Dies resultiert in steigenden Erwartungen an die Verldsslichkeit und Aktualitit der bereitgestell-
ten Informationen. Statusangaben, die inkohdrent oder veraltet sind, haben eine signifikant negative
Auswirkung auf die Wahrnehmung.

Transparenz ist demnach nicht als zusitzliche Serviceleistung zu verstehen, sondern vielmehr als

integraler Bestandteil eines funktionierenden Antragsprozesses. Die Realisierung von Transparenz in
Prozessen ermdoglicht eine optimierte Steuerungsfahigkeit und fundierte Analyse.
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3.8 Prozessanalyse

Fiir das Verstdndnis, die Analyse und Optimierung von Prozessen sind detaillierte Prozessdarstellun-
gen bzw. -beschreibungen erforderlich.%? Der nachfolgend beschriebene IST-Prozess griindet auf den
Erkenntnissen des Workshops und veranschaulicht den aktuellen Ablauf eines Baugenehmigungsver-
fahrens beim Landratsamt Augsburg. Der Prozess beginnt mit der Antragstellung durch den Bauherrn
beziehungsweise den Entwurfsverfasser und endet mit dem Erlass des behordlichen Bescheids; etwa-
ige Rechtsbehelfs- oder Klageverfahren schlieBen sich daran als eigenstindige Verfahren an. Die
Dauer des betreffenden Verfahrens ist variabel und abhédngig von verschiedenen Faktoren. Als malB-
gebliche Faktoren sind hierbei insbesondere die Komplexitdt des Bauvorhabens sowie die Anzahl der
beteiligten Stellen zu nennen. Das Verfahren kann dabei einen Zeitraum von wenigen Wochen bis zu
zwOlf Monaten in Anspruch nehmen.

62 Vgl. Prozessoptimierung in fiinf Schritten mit Best Practice. Zugegriffen: 04.01.2026. [Online]. https:/www.think-
tank.de/magazin/prozessoptimierung-in-fuenf-schritten-mit-best-practice/
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Abbildung 6 Darstellung der zweiten Hilfte des IST-Prozesses®

3.8.1 Antragstellung

Zu Beginn des Verfahrens ist der Bauherr dazu angehalten, in Kooperation mit dem beauftragten
Entwurfsverfasser die erforderlichen Bauantragsunterlagen zusammenzustellen. Zu den erforderli-
chen Dokumenten zdhlen Antragsformulare, Bauzeichnungen, Lagepléne, Berechnungen sowie ge-
gebenenfalls weitere fachliche Nachweise. Die Einreichung des Antrags erfolgt iberwiegend in digi-
taler Form, wobei auch die Einreichung in Papierform moglich ist. Im Rahmen der Digitalisierung
wird die konventionelle Papierform durch das Einscannen der Dokumente ersetzt.

3 Quelle: Eigene Darstellung.
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3.8.2 Eingang und formelle Priifung

Nach Eingang des Bauantrags im Landratsamt erfolgt zunéchst eine Registrierung und anschlie3end
eine formelle Priifung der Vollstdndigkeit. In diesem Schritt erfolgt eine Priifung, ob alle gesetzlich
vorgeschriebenen Unterlagen vollstindig und formal korrekt vorliegen. Fehlende oder mangelhafte
Unterlagen resultieren in einer Riickmeldung an den Antragsteller mit der Aufforderung zur Nach-
reichung. Die Bearbeitung des Verfahrens wird erst nach vollstdndigem Eingang aller erforderlichen
Unterlagen aufgenommen. Fiir die Nachreichung fehlender Unterlagen wird in der Regel eine Frist
von vier Wochen gesetzt. In Einzelfdllen ist eine Verldngerung dieser Frist moglich. Unter der Pra-
misse, dass die angeforderten Unterlagen innerhalb der gesetzten Frist vollstindig eingereicht wer-
den, erfolgt eine erneute Priifung des Bauantrags. Dieser Prozess kann sich wiederholen, bis simtliche
formalen Anforderungen erfiillt sind.

Unter optimalen Voraussetzungen liegen die erforderlichen Antragsunterlagen bereits bei der ersten
Priifung vollstindig und eindeutig vor, sodass keine Nachforderungen erforderlich sind. In derartigen
Féllen kann die zweite Prozessphase zligig abgeschlossen werden und der Bauantrag gilt friihzeitig
als vollstandig und richtig.

3.8.3 Fachliche Priifung und Beteiligung externer Stellen

Zum Abschluss der formellen Priifung erfolgt die Weiterleitung der Antragsunterlagen durch das
Landratsamt an die zustindige Gemeinde und die beteiligten Fachstellen. Die Priifung des Bauvor-
habens erfolgt durch die Fachstellen im Rahmen ihrer jeweiligen Zustindigkeiten. Innerhalb einer
regelmifigen Frist von einem Monat werden Stellungnahmen erteilt oder das Einvernehmen erklért.
Die zustindige Gemeinde hat die Aufgabe, das Vorhaben auf kommunaler Ebene zu priifen und im
Rahmen ihrer Beteiligungsrechte eine Stellungnahme zu erarbeiten. Dies erfolgt in der Regel inner-
halb eines Zeitraums von zwei Monaten. Die Nachbarschaft wird — sofern die Nachbar-Unterschrift
nicht vorgelegt werden kann — durch das Landratsamt erst mit Zustellung des Bescheids tiber das
Bauvorhaben informiert und kann Einwendungen vorbringen. Erforderliche ergdnzende Unterlagen
oder Gutachten werden iiber das Landratsamt angefordert und in der Regel durch den Entwurfsver-
fasser nachgereicht. Die Koordination der Beteiligungen, die Uberwachung der Fristen sowie die Zu-
sammenfiihrung samtlicher Riickmeldungen erfolgen durch das Landratsamt und bilden die Grund-
lage fiir die weitere Priifung und Entscheidung.

3.8.4 Auswertungen der Stellungnahmen

Nach Eingang sdmtlicher Stellungnahmen erfolgt eine Bewertung der fachlichen Riickmeldungen
durch das Landratsamt. Zudem findet eine Priifung statt, ob die 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften
eingehalten sind. Eventuell werden zusétzliche Klarungen erforderlich oder es werden Auflagen for-
muliert, die im weiteren Verfahren zu beriicksichtigen sind. Im Falle wesentlicher Einwénde oder
fachlicher Konflikte konnen weitere Abstimmungsschleifen mit Gemeinden, Fachstellen oder An-
tragstellern erforderlich sein.

3.8.5 Entscheidung und Bescheiderstellung

Sofern alle Voraussetzungen erfiillt sind und keine rechtlichen Hindernisse bestehen, erstellt das
Landratsamt den Baugenehmigungsbescheid. Dieser enthilt die Genehmigung des Bauvorhabens so-
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wie gegebenenfalls Nebenbestimmungen und Hinweise. Die Erstellung des Bescheids erfolgt tiber-
wiegend manuell und textbasiert. Die Zustellung an den Bauherrn erfolgt — je nach Wunsch des An-
tragstellers — postalisch oder digital.

Mit dem Zugang des Bescheids beginnt die gesetzlich festgelegte Klagefrist. Innerhalb dieses Zeit-
raums konnen sowohl Nachbarn als auch der Antragsteller selbst oder die Gemeinde Rechtsmittel
gegen den Bescheid einlegen. Im Falle einer Klage wird das Verfahren auBlerhalb der Verwaltung vor
dem Verwaltungsgericht fortgefiihrt. Hierfiir ist eine erneute Zusammenstellung und Bereitstellung
der relevanten Verfahrensunterlagen erforderlich. Wihrend eines laufenden Klageverfahrens kann
sich der Beginn des Bauvorhabens erheblich verzogern.

3.9 Zentrale Problemfelder

Die nachfolgenden Problemfelder ergeben sich aus der Analyse des bestehenden Bauantragsgeneh-
migungsprozesses sowie den im Rahmen des Workshops gewonnenen Erkenntnissen. Im Folgenden
werden zentrale Schwachstellen erdrtert, die den Ablauf des Genehmigungsverfahrens beeinflussen
und potenziell zu Verzogerungen, Mehraufwand oder Qualititsproblemen fithren konnen. Das Ziel
dieses Kapitels besteht darin, die vorliegenden Problemfelder strukturiert darzustellen, ohne dabei
bereits mogliche Ursachen oder Losungsansétze vorwegzunehmen. Der Fokus der Darstellung liegt
auf beobachtbaren Prozessphdnomenen, welche die Grundlage fiir die anschlieBende Ursachenana-
lyse bilden.

3.9.1 Personelle und kapazitive Engpésse

Eine zentrale organisatorische Ursache fiir die im Antragsgenehmigungsprozess identifizierten Ver-
zogerungen liegt in personellen und kapazitiven Engpidssen innerhalb der beteiligten Verwaltungs-
einheiten. Genehmigungsprozesse im Baubereich bediirfen der Mitwirkung zahlreicher Fachstellen,
deren personelle Ausstattung jedoch haufig nicht mit der Anzahl und Komplexitét der zu bearbeiten-
den Antrage Schritt halten kann. Dies resultiert in einer wiederkehrenden Notwendigkeit zur Verlan-
gerung gesetzlich vorgesehener Fristen in der praktischen Anwendung.

Diese Problematik manifestiert sich insbesondere im Kontext der Einbindung externer Gutachter und
Fachplaner. Auch diese Akteure sind zunehmend von Fachkridftemangel betroffen, sodass erforderli-
che Stellungnahmen oder Unterlagen nicht fristgerecht zur Verfiigung gestellt werden kénnen.®* In
diesen Fillen sind die Genehmigungsbehdrden auf die Zuarbeit externer Stellen angewiesen, ohne
selbst steuernd eingreifen zu konnen. Die Effekte zeitlicher Verzdgerungen, die von einzelnen Akt-
euren verursacht werden, manifestieren sich unmittelbar im gesamten Prozess.

Dartiber hinaus resultieren personelle Engpidsse in einer erhohten Arbeitsbelastung der vorhandenen
Mitarbeitenden. Eine Reduktion des Personals bedingt eine Zunahme der Arbeitsriicksténde, was eine
Steigerung der Arbeitsbelastung der verbleibenden Mitarbeitenden zur Folge hat.®> In der Konse-
quenz fiihrt dies zu einer Zunahme der Krankmeldungen [1].

%4 Vgl. TopPeople Frankfurt: Fachkrdifiemangel in der Baubranche: Engpass mit strukturellen Ursachen [Online] Zuge-
griffen: 14.01.2026. https://www.topeople.de/glossar-seite/fachkr%C3%A4ftemangel-in-der-baubranche%3 A-engpass-
mit-strukturellen-ursachen

5 Vgl. Verband Deutscher Ziegelindustrie €. V. (VDZ): Hochkomplex: Bauprojektmanagement im éffentlichen Sektor,
[Online] Zugegriffen: 16.01.2026. https://www.vdz.org/vergabe-beschaffung-nachhaltigkeit/hochkomplex-bauprojekt-
management-im-oeffentlichen-sektor
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a) Rollen- und Verantwortungsunklarheiten

Neben den personellen Engpéssen tragen auch unklare Rollen- und Verantwortungszuweisungen zu
den identifizierten Ineffizienzen bei. Antragsgenehmigungsprozesse sind durch eine Vielzahl betei-
ligter Akteure gekennzeichnet, deren Zustiandigkeiten und Verantwortlichkeiten nicht immer eindeu-
tig abgegrenzt sind. Die mangelnde Klarheit hinsichtlich der Ziele sowie die unzulédngliche Kommu-
nikation liber die Verantwortlichkeiten konnen dazu fiihren, dass Mitarbeiter den digitalen Wandel
nicht nachvollzichen oder unterstiitzen kénnen, was wiederum zu internen Widerstdnden fiihrt [5].

Im Rahmen des Workshops wurde evident, dass insbesondere bei externen Beteiligten zum Teil eine
Anspruchshaltung gegeniiber der Verwaltung besteht. Die Inanspruchnahme von Beratungsleistun-
gen der Genehmigungsbehdrde wird hiufig als eine Selbstverstandlichkeit betrachtet, obwohl diese
iiber die eigentlichen Priifaufgaben hinausgehen. Gleichzeitig zeigen sich Defizite hinsichtlich der
Qualitdt und Vollstindigkeit der eingereichten Unterlagen, was zusétzliche Riickfragen und Nachfor-
derungen erforderlich macht.

Fehlende Anreizstrukturen verstiarken diese Problematik. Es existieren weder verbindliche Qualitéts-
standards fiir eingereichte Unterlagen noch systematische Konsequenzen bei wiederholt unvollstin-
digen oder fehlerhaften Antrdgen. Ein paralleles Fiihren von Papier- und E-Akten kann beispielsweise
zu einer doppelten Arbeitsbelastung und einer verminderten Ubersichtlichkeit fiihren [5].

b) Kommunikations- und Abstimmungsprobleme

Ein weiterer organisatorischer Ursachenkomplex, den es zu beriicksichtigen gilt, betrifft die Kommu-
nikation und Abstimmung zwischen den beteiligten Akteuren. Der Prozess der Genehmigung eines
Antrags bedingt eine Vielzahl von Abstimmungen zwischen der zustindigen Genehmigungsbehorde,
den Fachstellen, den Gemeinden sowie externen Beteiligten. Die Abstimmungsprozesse sind in der
Regel sequentieller Natur und nicht durchgehend standardisiert. Dies resultiert in der Bildung von
Mehrfachschleifen und fiihrt zu verlingerten Bearbeitungszeiten [4].%¢

Des Weiteren findet eine parallele Nutzung unterschiedlicher Kommunikationskanéle statt, wie etwa
digitaler Antragsplattformen, E-Mail-Verkehr und papierbasierte Korrespondenz. Die vorliegende
Parallelitdt hat zur Folge, dass eine konsistente Informationslage erschwert wird. Zudem besteht das
Risiko von Missverstindnissen oder Informationsverlusten. GemiB der vorliegenden Evidenz werden
ineffiziente Prozessabldufe und verldngerte Durchlaufzeiten im Antragsgenehmigungsprozess durch
signifikante organisatorische Ursachen begiinstigt. Zu diesen organisatorischen Ursachen zéhlen
demnach Kommunikations- und Abstimmungsprobleme [5].

3.9.2 Politische Entscheidungen

Die bestehenden Effizienzprobleme sind zu einem wesentlichen Teil strukturell bedingt und nicht
primir operativer Natur. Wahrend gesetzliche Regelwerke wie die Bayerische Bauordnung friither
iiber Jahre hinweg weitgehend unverindert galten und dadurch routiniert angewendet werden konn-
ten, unterliegen sie heute hiufigen Anderungen. Die regelmiBigen Anpassungen - in einigen Fillen
im jdhrlichen oder halbjéhrlichen Rhythmus - verhindern den Aufbau stabiler Routinen und beein-
trachtigen dadurch die Effizienz der Mitarbeitenden.

% Vgl. Bund der Steuerzahler Nordrhein-Westfalen e. V.: Ergebnisse der Umfrage zum Biirokratie-Abbau, Umfragebe-
richt (PDF) [Online], Zugegriffen: 15.01.2026.
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a) Zunehmende Rechtsunsicherheit

Die hohe Anderungsdichte des Baurechts bedingt, dass die entsprechenden Regelungen einer sehr
hohen Anderungsfrequenz unterliegen. Zentrale Vorschriften, wie etwa die Bayerische Bauordnung,
wiesen in der Vergangenheit eine hohe Bestdndigkeit auf und galten iiber lange Zeitrdume hinweg.
Heute hingegen sind sie durch eine hohe Anzahl an kurzfristigen Anpassungen und Sonderregelungen
gepragt. Es ist festzustellen, dass sich Gesetzesinitiativen wie Vereinfachungsnovellen, Sonderbe-
schleunigungen oder energiepolitische Nachsteuerungen gegenseitig iiberlagern. Die Verwaltung
agiert in diesem Kontext zunehmend ohne eine gefestigte Auslegungspraxis. Es ist zu konstatieren,
dass Vollzugshinweise und Erlduterungen nicht immer zeitnah erscheinen. Zudem beziehen sie sich
mitunter auf bereits iiberholte Rechtsstinde. In der Konsequenz verlagert sich die Verantwortung fiir
die rechtssichere Anwendung auf die einzelnen Sachbearbeiter. Zur Minimierung von Haftungsrisi-
ken sind zusidtzliche Abstimmungen, Priifungen und die Hinzuziehung externer Experten erforder-
lich. Es wurden Stellungnahmen (bspw. vom Regierungsbezirk oder dem Staatsministerium fiir Woh-
nen, Bau und Verkehr) eingeholt, was als nachvollziehbar zu bewerten ist, jedoch mit einem hohen
zeitlichen Aufwand verbunden war. Auch unter den Entwurfsverfassern nimmt die Unsicherheit zu.
Die mangelnde Stabilitdt der Regelwerke stellt eine Herausforderung fiir eine verlédssliche Planung
dar. In der Praxis zeigt sich, dass Bauantrige hiufig nicht dem aktuellen Rechtsstand entsprechen
oder notwendige Nachweise offen lassen. Dies fiihrt zu zusitzlichen Riickfragen und Uberarbeitun-
gen. Seit Jahren weisen kommunale Spitzenverbdnde darauf hin, dass neue Regelungen oft unzu-
reichend vorbereitet sind und die Klarung offener Rechtsfragen auf die unteren Baurechtsbehorden
verlagert wird®’. Der Nationale Normenkontrollrat (NKR) weist darauf hin, dass der zeitliche und
finanzielle Aufwand zur Umsetzung neuer Gesetze trotz gegenteiliger politischer Zielsetzungen zu-
nédchst hoch bleibt, auch wenn einzelne Messpunkte einen Riickgang des Erfiillungsaufwands zeigen.
Der administrative Aufwand ist insgesamt mit 3,2 Milliarden Euro weiterhin erheblich und belastet
die Verwaltungspraxis nachhaltig.®

b) Spannungsfeld zwischen rechtlicher Bindung und politischer Einflussnahme

Das Bauordnungs- und Bauplanungsrecht ist grundsitzlich als gebundene Verwaltung ausgestaltet.
Liegen die gesetzlichen Voraussetzungen vor, besteht ein Anspruch auf Genehmigung. In der kom-
munalen Praxis wird dieser Charakter jedoch haufig durch politische Erwartungen oder lokale Inte-
ressen Uberlagert. Die Verweigerung des Instruments des Einvernehmens erfolgt nicht selten aus
Griinden, die sich nicht auf rein rechtliche Bewertungen, sondern beispielsweise auf 6ffentlichen
Druck zuriickfiihren lassen. Diese Regelung findet auch in Fillen Anwendung, in denen das Vorha-
ben nach den geltenden planungsrechtlichen Vorschriften zulédssig wire. In derartigen Féllen sieht
sich das Landratsamt gezwungen, das fehlende Einvernehmen in einem formalen und rechtlich kom-
plexen Verfahren zu ersetzen. Diese Vorgéinge sind mit einem hohen Arbeitsaufwand verbunden,
gehen mit Konflikten einher und binden erhebliche Kapazitdten, was zu einer Verzogerung anderer,
unstrittiger Verfahren fiihrt. Die Implementierung der Genehmigungsfiktion wurde mit dem Ziel ei-
ner Beschleunigung der Verfahren angestrebt. Tatsdchlich resultiert aus dieser Regelung eine Ver-
pflichtung der Behorden, unvollstindige Antrdge frithzeitig zuriickzuweisen, um das Verfahren durch
formelle Ablehnung und Erfordernis erneuter Antragstellung nicht noch weiter in die Lénge zu ziehen
und erneut durchlaufen zu miissen. Dies resultiert in einer erhhten Anzahl formeller Ablehnungen,

7 vgl. Verbandsbiiro. 2025. ,,Wohnungsbau: Kritik Am Bau-Turbo — Verbiinde Fordern Nachhaltige Stadtentwick-
lung®. Verbandsbiiro - Ihr Zentrales Verbands- und Vereinsportal, 28. August 2025. Zugegriffen: 15.01.2026 [On-
line] https://www.verbandsbuero.de/wohnungsbau-kritik-am-bau-turboverbaende-fordern-nachhaltige-stadtentwick-
lung/.

68 vgl.Lbr. 2025.,,NKR: Erfiillungsaufwand fiir Gesetze zuriickgegangen®. Deutscher Bundestag. 12. April 2025. Zuge-
griffen:11.01.2026 [Online]. https://www.bundestag.de/presse/hib/kurzmeldungen-1129150.
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zusitzlichem Schriftverkehr und einer Eskalation des Konflikts zwischen der Verwaltung und den
Antragstellern.

¢) Diskrepanz zwischen politischer Kommunikation und administrativer Realitdt

In der 6ffentlichen Wahrnehmung werden politische Initiativen zur Beschleunigung des Bauens héu-
fig mit stark vereinfachenden Botschaften assoziiert. Begriffe wie "Bau-Turbo" suggerieren, dass
Genehmigungsverfahren grundlegend schneller und einfacher werden wiirden. Der neue §246¢ Bau-
gesetzbuch (BauGB) eroffnet den Kommunen zwar die Mdoglichkeit, von bauplanungsrechtlichen
Vorschriften abzuweichen, doch verbleiben weiterhin wesentliche fachliche Anforderungen, etwa aus
dem Umwelt-, Brand- oder Wasserrecht. Die bundespolitische Debatte um den "Bau-Turbo" zeigt,
dass Fachkreise sowohl erwartete Vorteile als auch erhebliche Bedenken sehen. Beflirworter dieser
Malnahme verweisen auf die Mdoglichkeit, ziigigere Entscheidungsverfahren zu ermoglichen. Bran-
chenverbédnde und zivilgesellschaftliche Akteure hingegen dullern die Befiirchtung, dass 6kologische,
stddtebauliche und soziale Standards zugunsten schnellerer Verfahren geopfert werden kénnten. Zu
den Kritikpunkten zéhlen insbesondere die potenziellen Risiken fiir Klima- und Umweltschutz sowie
die Moglichkeit stidtebaulicher Fehlentwicklungen.® 7° Die vorliegenden divergierenden fachlichen
Einschitzungen verdeutlichen, dass die politische Kommunikation des "Bau-Turbos" — trotz hoher
Erwartungen — in der praktischen Verwaltungsrealitidt an Grenzen stoft. Es ist festzuhalten, dass eine
Vielzahl der relevanten Priif- und Abwigungspflichten weiterhin Giiltigkeit besitzt. Die tatsdchliche
Beschleunigung ist maf3geblich von der Interpretation und Anwendung der neuen Regelungen vor
Ort abhédngig. Zudem weisen Erfahrungen und Einschédtzungen darauf hin, dass ohne zusitzliche
MaBnahmen zum Personalaufbau und klare, praxisrelevante Leitlinien die politisch intendierte Be-
schleunigung kaum wirksam realisiert werden kann.

3.9.3 Personelle Unterbesetzung

Ein wesentlicher Grund fiir die im Verfahren auftretenden Verzégerungen ist die personelle Unter-
besetzung der beteiligten Fachstellen. Die Bearbeitung der Antrige ist in der Praxis mit einem nicht
unerheblichen Priifaufwand verbunden. Im Rahmen der fachlichen Bewertung ergeben sich haufig
weitere Aufgaben. Zu den Aufgaben gehoren die Beantwortung von Riickfragen, die Nachforderung
von Dokumenten, die Durchfiihrung interner Abstimmungen sowie die Erstellung bzw. Uberpriifung
von Gutachten.

Die in dieser Arbeit beschriebenen Schritte sind mit einem hohen Zeitaufwand verbunden. Dies kann
im Arbeitsalltag zu einer limitierten Verfiigbarkeit dieser Ressource fiihren.

In der Regel bearbeiten Fachstellen eine Vielzahl von Verfahren parallel. Aufgrund der limitierten
personellen Ressourcen ist es kaum moglich, jeden Antrag innerhalb der vorgegebenen Frist addquat
zu bearbeiten. Die gesetzlich vorgesehene Frist von einem Monat zur Priifung eines Antrags kann
unter den gegebenen Bedingungen leider hiufig nicht eingehalten werden. In der Regel erfolgt eine
Verldangerung der Frist, wobei in der Regel auf eine Ausnahme hingewiesen wird, die sich aus einer
bedeutsamen Stellungnahme ergibt.

% vgl. Brinkmeier, Britta. 2025. ,,Bau-Turbo spaltet die Bauwelt: Streit um Paragraf 246e*. bau.bi, 13. Oktober

2025. Zugegriffen:11.01.2026 [Online] https://bau.bi/baumagazin/wirtschaft-politik/wohnungsbau-streit-um-den-bau-
turbo-und-paragraf-246-e-b20316.

70vel Details“. 0. D. Zugegriffen:11.01.2026 [Online] https://www.aknw.de/aktuelles/news/details/news/aknw-sieht-
fehlanreize-im-bau-turbo-und-schlaegt-korrekturen-vor.
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Die vorliegende Untersuchung gelangt zu dem Schluss, dass die betreffenden Fristverldngerungen
rechtlich zuldssig sind und eine nachvollziehbare Begriindung aufweisen. Dennoch zeigt sich, dass
sie in der Praxis nicht die Ausnahme bleiben, sondern regelméBig angewendet werden. In der Kon-
sequenz verliert die Monatsfrist ihre urspriingliche Bedeutung als verbindlicher Zeitrahmen. Auch in
der einschldgigen Fachliteratur wird darauf hingewiesen, dass Fristen in personell unterbesetzten Ver-
waltungsbereichen hiufig an ihre praktische Grenze sto3en und eher formalen Charakter haben [6].

Fiir Antragstellende ist diese Situation nicht immer transparent. Zwar existieren klare Fristen, gleich-
zeitig ist jedoch absehbar, dass diese im weiteren Verlauf des Verfahrens verldngert werden. Inner-
halb der Fachstellen fiihrt dies dazu, dass eine Vielzahl von Verfahren {iber einen ldngeren Zeitraum
offen bleiben und wiederholt erneut aufgegriffen werden miissen. Die vorliegende Untersuchung ge-
langt zu dem Schluss, dass sich durch die genannte MaBBnahme zusétzliche Kapazititen ergeben und
der besagte Effekt verstarkt wird.

a) Personalmangel als Hemmnis im Genehmigungsprozess
Ein weiterer Aspekt, der in der vorliegenden Untersuchung beriicksichtigt werden muss, ist der Per-
sonalmangel bei Gutachtern und Fachplanern.

Neben den internen Engpéssen ist auch der Personalmangel bei externen Gutachtern und Fachplanern
von zentraler Relevanz. Fiir eine Vielzahl von Antrdgen sind fachliche Stellungnahmen oder Gutach-
ten erforderlich, deren Erstellung nicht durch die Verwaltung selbst vorgenommen werden kann. Die
Genehmigungsbehorde ist daher in hohem Mal3e auf die fristgerechte Zuarbeit externer Beteiligter
angewiesen.

Empirische Beobachtungen legen jedoch nahe, dass die erforderlichen Dokumente oft nicht fristge-
recht vorgelegt werden. Auch Gutachter und Fachplaner sehen sich zunehmend mit den Auswirkun-
gen des Fachkriaftemangels konfrontiert, was sich in ldngeren Bearbeitungszeiten manifestiert. In ei-
nigen Fallen kommt es zu einer signifikanten Verzogerung bei der Erstellung von Gutachten oder es
werden zunéchst unvollstindige Unterlagen eingereicht, was zu Nachforderungen fiihrt. Untersu-
chungen zeigen, dass sich der Personalmangel in technischen und planerischen Berufen inzwischen
signifikant auf Genehmigungs- und Priifprozesse auswirkt’!.

Die Verwaltung ist nur in begrenztem Umfang in der Lage, dieser Entwicklung entgegenzuwirken.
Zwar besteht die Moglichkeit, Fristen zu setzen oder Erinnerungen zu versenden, jedoch ist eine un-
mittelbare Steuerung der externen Arbeitsprozesse derzeit nicht umsetzbar. Dies resultiert in Warte-
zeiten, obwohl die internen Priifschritte zum Teil bereits abgeschlossen sind. Die Abhédngigkeit von
externen Gutachtern stellt folglich einen zusdtzlichen Engpass dar, der die bestehenden Verzégerun-
gen weiter verstirkt und den Prozess insgesamt schwer planbar macht.

3.9.4 Abstimmungen zwischen Gemeinden und LRA
Ein weiterer wesentlicher Faktor fiir zeitliche Verzogerungen im Genehmigungsverfahren liegt in der

Kommunikation und Abstimmung zwischen den beteiligten Gemeinden und dem Landratsamt
(LRA). In diesem Kontext manifestieren sich insbesondere zwei Problematiken.”

" vgl.Pflege, Handwerk, It: Weil Beschiftigte sich abwenden, verschirft sich der Fachkréiftemangel zugegriffen
10.01.2026 https://www.bertelsmann-stiftung.de/de/themen/aktuelle-meldungen/2025/pflege-handwerk-it-weil-be-
schaeftigte-sich-abwenden-verschaerft-sich-der-fachkraeftemangel

2 Vgl. vbw-bayern. Zugegriffen 02.01.2026, [Online],,https://www.vbw-zukunftsrat.de/down-
loads/2021/vbw_ZKR 2021 ConstructingOurFuture Studie.pdf™.
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a) Ineffiziente Nutzung von Priiffristen ohne materiellen Mehrwert

Ein kritischer Aspekt ist in diesem Zusammenhang die Ausnutzung der gesetzlichen Beteiligungs-
fristen durch die Gemeinden. In vielen Féllen wird das Recht zur Priifung des Antrags bis zum letzten
Tag ausgenutzt, ohne dass es am Ende neue fachliche Aspekte, Riickfragen oder gednderte Antworten
gibt. In der praktischen Anwendung resultieren aus diesem Vorgehen prozessuale Leerlaufzeiten. Der
Antrag befindet sich in der Gemeinde, wihrend die Bearbeitung beim LRA stagniert, obwohl keine
inhaltliche Weiterentwicklung des Vorgangs stattfindet.

b) Diskrepanzen durch spdte Beriicksichtigung der kommunalen Sichtweise

In der Regel bestehen zwischen der Gemeinde und dem Landratsamt hinsichtlich der Beurteilung der
Zulidssigkeit eines Bauvorhabens signifikante Unterschiede. Wenn die Gemeinde eine andere Sicht-
weise auf das Bauvorhaben hat, ist das Landratsamt fiir die Priifung der rechtlichen Zuldssigkeit zu-
stdndig. Der vorliegende Sachverhalt ist durch den Zeitpunkt bedingt. Die Perspektive der Gemeinde
wird in vielen Fillen erst in einem sehr spiten Stadium des Prozesses tatséchlich einbezogen. Diese
mangelnde Synchronisation resultiert in der Tendenz, Konflikte erst dann zur Sprache zu bringen,
wenn das Verfahren bereits weit fortgeschritten ist. Gemal der gegenwirtigen Prozessstruktur wer-
den nur marginale Mdglichkeiten offeriert, die divergierenden Interessen in einer frithen Phase auf-
einander abzustimmen. Dies resultiert in einer substanziellen Beeintriachtigung der Planbarkeit fiir
samtliche Projektbeteiligten.

3.9.5 Datenverfiigbarkeit

Die mangelnde durchgédngige Verfiigbarkeit von Daten konstituiert ein zentrales Problem im Bauan-
tragsprozess.”> Obwohl zu Beginn des Verfahrens bereits viele fiir die Genehmigung erforderliche
Informationen vorliegen oder innerhalb der Verwaltung vorhanden sind, konnen diese Daten im wei-
teren Prozessverlauf nicht konsistent genutzt werden. Dies resultiert in wiederholten Datenerhebun-
gen, einem erhohten Bearbeitungsaufwand und Verzogerungen im Genehmigungsverfahren. Die
Problematik erstreckt sich dabei nicht allein auf das Vorhandensein von Informationen, sondern auch
auf deren Aktualitit sowie die eingeschrinkte technische Nutzbarkeit der vorliegenden Daten.”

Zu Beginn des Bauantragsverfahrens werden seitens des Entwurfsverfassers oder des Bauherrn eine
Vielzahl von Dokumenten eingereicht, die teilweise aus anderen behordlichen Quellen stammen. Zu
den relevanten Dokumenten zdhlen insbesondere Ausziige aus dem Liegenschaftskataster sowie
Nachbarschaftsverzeichnisse. Obwohl die entsprechenden Informationen innerhalb der Verwaltung
grundsétzlich verfiigbar sind, werden diese Dokumente von den Antragstellenden beschafft und ein-
gereicht. Im weiteren Verlauf des Verfahrens werden dieselben Daten teilweise erneut durch das
Landratsamt oder beteiligte Fachstellen abgerufen, da die eingereichten Unterlagen zum Zeitpunkt
der Priifung nicht mehr als aktuell gelten.”” Fiir die Antragstellenden ist dieser Ablauf hiufig nicht
nachvollziehbar, da sie Daten zwischen Behorden iibermitteln miissen. Dies verdeutlicht, dass vor-
handene Informationen im Prozess nicht durchgéngig als verlédssliche und aktuelle Datenbasis genutzt
werden konnen.

3 Vgl. Onlinezugangsgesetz. ,,Registermodernisierung®.Zugegriffen: 30.12.2025 [Online] https://www.digitale-verwal-
tung.de/Webs/DV/DE/registermodernisierung/registermodernisierung.html

74 Vgl. Nationaler Normenkontrollrat. Zugegriffen: 16.12.2025, [Online] https://www.normenkontroll-
rat.bund.de/Webs/NKR/DE/digitaler-und-moderner-staat/digitale-verwaltung/digitale-verwaltung.html

5 Vgl. IT-Planungsrat, Architektur der Verwaltungsdigitalisierung, Zugegriffen: 16.12.2025, [Online] https:/www.it-
planungsrat.de/

76 Freistaat Bayern, Bauantrag, BayernPortal.
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Auch das digitale Antragsverfahren tragt bislang nur eingeschrankt zur Verbesserung der Datenver-
fligbarkeit bei. Der bereitgestellte Antragsmanager beinhaltet zwar Pflichtfelder und einfache Plausi-
bilitdtspriifungen, gestattet jedoch weiterhin die Ubermittlung fehlerhafter oder unvollstéindiger An-
gaben. Dariiber hinaus besteht die Moglichkeit, ungeeignete oder falsche Dokumente hochzuladen,
ohne dass dies unmittelbar erkannt wird. Dies resultiert in einer formalen Vollstindigkeit des Antrags,
die jedoch nicht mit einer inhaltlichen oder fachlichen Verwertbarkeit der Daten gleichzusetzen ist.
Der digitale Prozess bleibt damit in weiten Teilen dokumentenbasiert, ohne eine durchgingige Si-
cherstellung der Datenqualitit zu gewéhrleisten. Dies kann zu Riickfragen und Nachforderungen
fithren, was den Prozess verldngern kann.

a) Bereitgestellte Planunterlagen

Derzeit werden Bauzeichnungen iiberwiegend in zweidimensionaler Form oder als Scan eingereicht.
Obwohl eine visuelle Auswertung dieser moglich ist, ist eine weitere Verarbeitung als strukturierte
Daten nicht moglich. MaBle, Hohen und Abstandsflichen miissen manuell gepriift werden, obwohl
sie in digitalen Planungsmodellen grundsétzlich maschinenlesbar vorliegen konnten. In der Konse-
quenz wird das Potenzial einer durchgingigen digitalen Verarbeitung nicht genutzt. Der Prozess der
Erstellung von Bauantrdgen verbleibt folglich hauptsédchlich auf der Ebene statischer Dokumente.

Zusitzlich beeintrachtigen Medienbriiche entlang des Prozesses die Datenverfligbarkeit. Obwohl der
Antrag auf Basis digitaler Mittel gestellt wird, erfolgt ein Teil der Kommunikation sowie die Einrei-
chung ergidnzender Dokumente weiterhin in Papierform. Dies resultiert in parallelen Informations-
stinden und erschwert eine konsistente Datenhaltung iiber den gesamten Prozess hinweg. Die man-
gelnde Durchgiingigkeit der Daten beeintrachtigt demnach nicht nur die Bearbeitung, sondern wirkt
sich auch negativ auf die Transparenz, Effizienz und Nachvollziehbarkeit des Bauantragsverfahrens
aus.

3.9.6 Ergédnzende Problemfelder

Im Rahmen des Workshops identifizierte Problemstellungen wurden in drei ibergeordnete Schmerz-
punkte eingeordnet. Diese ergénzen die zuvor dargestellten Problemfelder und erweitern den Blick
auf weitere relevante Herausforderungen im Prozess der Genehmigung von Bauantrégen. Im Folgen-
den werden die identifizierten Schmerzpunkte der Verwaltung sowie die daraus abgeleiteten Lo-
sungsansitze in tabellarischer Form dargestellt.

Die Schmerzpunkte orientieren sich an der Gewichtigkeit des jeweiligen Aufwands und wurden an-
hand eines standardisierten Bewertungsschemas durch Fachexperten aus den relevanten Sachgebieten
beurteilt. Schmerzpunkt 1 beschreibt geringfiigige Beeintrachtigungen mit Optimierungspotenzial,
die zwar als storend empfunden werden, jedoch nur selten auftreten (monatlich oder seltener) und
einen geringen zusétzlichen Zeitaufwand verursachen. Schmerzpunkt 2 kennzeichnet verzogernde
Faktoren, welche die Arbeitsprozesse deutlich verlangsamen, regelmiBig auftreten (in der Regel wo-
chentlich) und einen spiirbaren Mehraufwand an Zeit erfordern. Schmerzpunkt 3 umfasst kritische
Blocker, die die Arbeit teilweise oder vollstindig behindern, kontinuierlich auftreten (téglich oder
mehrmals tidglich) und mit einem erheblichen Zeitverlust verbunden sind

Probleme Losungen
Schmerzpunkt 1
Architekten und Planer sind in | Eine landesweite verbindliche Ver-
Bayern nicht zum digitalen Ein- | pflichtung zur digitalen Antragseinrei-
reichen verpflichtet chung
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Gemeinden sind unterschiedlich
digitalisiert. Manueller Prozess
moglich:  Ausdrucken, Unter-
schrift, Einscannen.

Einheitlicher Digitalstandard fiir alle
Gemeinden

Schmerzpunkt 2

Zeichnungen diirfen nicht als 3D
Modell eingereicht werden -> An-
forderungen ist Scan statt Vektor-
daten (BIM Modell)

Zulassung von Vektor- und BIM-Mo-
dellen anstelle gescannter Zeichnungen

Liegenschaftskataster wird ge-
priift und ggf. erneut abgerufen
(Aktualitdt)

Ein zentral aktualisiertes Liegenschafts-
kataster mit verbindlicher Nutzung

Schmerzenspunkt 3

Planer rechnen Leistungen bei ih-
ren Kunden ab

Klarere Abgrenzung von Leistungen
und Verantwortlichkeiten zwischen
Verwaltung und Planern

Tabelle 1 Zentrale Schmerzenspunkte und Losungsansiitze”’

77 Quelle: Eigene Tabelle.
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3.10 Ursachenanalyse
3.10.1 Einordnung der Ursachenanalyse

Verwaltungsprozesse, insbesondere Bauantragsgenehmigungsprozesse, sind hiufig durch eine hohe
Komplexitit, eine Vielzahl beteiligter Akteure sowie enge rechtliche Rahmenbedingungen geprégt.
In der praktischen Umsetzung manifestieren sich regelmiBig Verzogerungen, Medienbriiche oder
wiederkehrende Nacharbeiten, die oftmals isoliert und kurzfristig adressiert werden. Der Fokus sol-
cher Mafinahmen liegt in der Regel auf den offensichtlichen Symptomen bestehender Ineffizienzen,
ohne dass eine systematische Betrachtung der zugrunde liegenden Ursachen erfolgt.

Einige Verwaltungsprozesse sind {iber ldngere Zeitrdume gewachsen und haben dadurch eine hohe
Komplexitit mit zahlreichen bedingten Entscheidungslogiken entwickelt. Die Visualisierung solcher
Prozesse ermoglicht hdufig eine bessere Einschitzung des Komplexititsgrads. Eine simultane, um-
fassende Analyse sdmtlicher Prozessaspekte erweist sich als kaum realisierbar. Zudem besteht die
Gefahr, sich in Detaildiskussionen zu verlieren, ohne substanzielle Verbesserungen zu erzielen [4].

In Anbetracht dessen konstituiert die Ursachenanalyse einen zentralen Aspekt eines nachhaltigen Bii-
rokratieabbaus. Durch die strukturierte Identifikation struktureller, organisatorischer und prozessua-
ler Ursachen konnen MafBnahmen entwickelt werden, die iiber kurzfristige Entlastungseffekte hin-
ausgehen und eine dauerhafte Verbesserung von Verwaltungsabldufen ermoglichen. Es sei darauf
hingewiesen, dass bei einem Fehlen einer fundierten Ursachenanalyse das Risiko besteht, dass Opti-
mierungsmafinahmen wirkungslos bleiben oder bestehende Probleme lediglich verlagert werden.

Die vorliegende Ursachenanalyse griindet auf den im vorhergehenden Kapitel identifizierten Prob-
lemfeldern des Bauantragsgenehmigungsprozesses, die im Rahmen eines Workshops mit Fachexper-
tinnen und -experten des Landratsamts Augsburg erhoben und priorisiert wurden. Der Fokus liegt
dabei auf der Analyse struktureller und organisatorischer Rahmenbedingungen, die wiederkehrende
Ineffizienzen beglinstigen, und bildet die Grundlage fiir die im weiteren Verlauf entwickelten L6-
sungsansatze.

3.10.2 Methodisches Vorgehen

Ziel und Erkenntnisinteresse

Das Ziel der Ursachenanalyse besteht darin, die im Bauantragsgenehmigungsprozess identifizierten
Problembereiche nicht lediglich zu beschreiben, sondern deren zugrunde liegende Ursachen syste-
matisch offenzulegen. Ineffizienzen manifestieren sich typischerweise in Form von Verzégerungen,
Medienbriichen oder Nacharbeiten. Die Ursachen dieser Ineffizienzen sind jedoch oft struktureller,
organisatorischer oder prozessualer Natur. Die Ursachenanalyse zielt darauf ab, die zugrunde liegen-
den Faktoren zu identifizieren, die zu wiederkehrend ineffizienten Abldufen fiihren.

Der Fokus der Analyse liegt demnach nicht auf der Bewertung einzelner Akteure, sondern auf der
Untersuchung des bestehenden Systems als Ganzes. Die Analyse von Bauantragsgenehmigungspro-
zessen offenbart, dass diese maBigeblich durch das Zusammenwirken einer Vielzahl von Institutionen,
rechtlicher Vorgaben und Schnittstellen gepriagt sind. Die Wechselwirkungen dieser Elemente haben
eine signifikante Auswirkung auf die Qualitit des Prozesses. Eine reine Symptombekampfung fiihrt
dabei nicht zu nachhaltigen Verbesserungen, da Probleme unter unverénderten Rahmenbedingungen
erneut auftreten konnen. Erst die Identifikation und Beseitigung der zugrunde liegenden Ursachen
ermdglicht eine dauerhafte Stabilisierung von Prozessen [3].
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Dariiber hinaus bildet die Ursachenanalyse eine zentrale Grundlage fiir nachgelagerte Optimierungs-
und DigitalisierungsmaBBnahmen. Eine vorangehende Analyse gestattet es, den Prozess "neu zu den-
ken" und zu automatisieren, anstatt lediglich Papier durch PDFs zu substituieren: Die Digitalisierung
eines suboptimalen Prozesses fiihrt in der Regel zu einem suboptimalen digitalen Prozess, was mit-
unter zu einer Steigerung des Arbeitsaufwands fithren kann [1].

Eingesetzte Methoden und Analyseinstrumente

Die vorliegende Ursachenanalyse basiert auf einem qualitativen, explorativen Vorgehen, das den spe-
zifischen Kontext des Bauantragsgenehmigungsprozesses beriicksichtigt. Den Mittelpunkt der Ver-
anstaltung bildete ein Workshop, an dem Expertinnen und Experten des Landratsamts Augsburg so-
wie beteiligte externe Akteure teilnahmen. Ziel war es, praxisnahe Einblicke in den Prozessablauf
und die bestehenden Problembereiche zu gewinnen. Im Rahmen der Analyse wurde der Bauantrags-
genehmigungsprozess in Form eines IST-Prozessmodells abgebildet. Ziel war es, die relevanten Pro-
zessschritte, Zustdndigkeiten sowie Schnittstellen systematisch darzustellen und zeitintensive oder
fehleranfillige Prozessabschnitte zu identifizieren. Zur Priorisierung der Problembereiche wurde eine
Schmerzpunktbewertung durchgefiihrt, mit deren Hilfe die Auswirkungen auf den Gesamtprozess
eingeordnet wurden.

Rahmenbedingungen und Grenzen der Analyse

Die vorliegende Ursachenanalyse ist als qualitative Untersuchung konzipiert und unterliegt daher
spezifischen methodischen Einschrinkungen. Die Ergebnisse basieren auf Einschitzungen von Ex-
perten sowie praktischen Erfahrungen der beteiligten Akteure.

Des Weiteren fokussieren die Resultate vornehmlich auf den Bauantragsgenehmigungsprozess des
Landratsamts Augsburg und dessen spezifische organisatorische und rechtliche Rahmenbedingun-
gen. Es handelt sich hierbei um einen spezifischen Einzelfall und ist nicht uneingeschrinkt repriasen-
tativ fiir alle Genehmigungsprozesse. Die identifizierten Ursachen lassen sich jedoch als typische
Problemkonstellationen vergleichbarer Verwaltungsprozesse interpretieren. Eine rechtliche Evalua-
tion spezifischer gesetzlicher Bestimmungen oder politischer Entscheidungen wird nicht vorgenom-
men. Obwohl die Ursachenanalyse gewisse Einschriankungen aufweist, bildet sie doch eine fundierte
und praxisnahe Grundlage zur Identifikation zentraler Ineffizienz-Treiber. Dadurch wird eine belast-
bare Basis fiir die Entwicklung weiterfiihrender Losungsansétze geschaffen. Die identifizierten Ur-
sachen lassen sich im Folgenden in strukturelle, organisatorische, prozessuale und technische Ursa-
chen untergliedern.

3.10.3 Strukturelle Ursachen der identifizierten Problemfelder

Politische Einflussfaktoren

Neben den gesetzlichen Rahmenbedingungen iiben politische Einflussfaktoren einen erheblichen
Einfluss auf den Ablauf von Bauantragsgenehmigungsprozessen aus. Es wurde festgestellt, dass po-
litische Entscheidungen nicht nur die inhaltliche Ausgestaltung rechtlicher Vorgaben pragen, sondern
auch deren zeitliche Priorisierung und kommunikative Begleitung beeinflussen. Insbesondere kurz-
fristige politische Logiken (Wahlperioden) kdnnen dazu fiihren, dass bestehende Prozesse unter er-
hohtem Zeitdruck angepasst oder beschleunigt werden sollen, ohne die Beriicksichtigung potenzieller
Regierungswechsel [6].

Im Rahmen des Workshops wurde deutlich, dass politische Maflnahmen hiufig stark an 6ffentlich-
keitswirksamen Zielsetzungen orientiert sind. Schlagworte wie Beschleunigung oder Vereinfachung
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entfalten dabei eine hohe Aulenwirkung, ohne zwangsldufig mit einer spiirbaren Entlastung der ope-
rativen Ebene einherzugehen. Fiir die Genehmigungsbehorden resultieren aus dieser Entwicklung
zusétzliche Erwartungen an Verfahrensgeschwindigkeit und Serviceorientierung, wéihrend die Res-
sourcen, Prozesse und rechtlichen Rahmenbedingungen unverdndert bleiben.

Mehrebenensystem der Verwaltung

Eine weitere zentrale strukturelle Ursache fiir die identifizierten Problemfelder liegt im Mehrebenen-
system der Offentlichen Verwaltung. Der Prozess der Genehmigung von Bauantrdgen im Baubereich
wird mafigeblich durch das Zusammenwirken unterschiedlicher Verwaltungsebenen beeinflusst, ins-
besondere der Gemeinden, der Landratsdmter sowie diverser Fachstellen. Es sei darauf hingewiesen,
dass jede dieser Ebenen iiber spezifische Aufgaben, Zustindigkeiten und Interessen verfiigt. Die man-
gelnde Harmonisierung der einzelnen Ebenen resultiert in einer ineffizienten Kommunikation zwi-
schen den Systemen unterschiedlicher Ebenen. Die vorliegende Problematik resultiert in einer Ver-
zogerung von Entscheidungen oder der Notwendigkeit einer mehrfachen Riickkopplung zwischen
verschiedenen Ebenen [5].

Die Abstimmung zwischen den beteiligten Ebenen erfordert einen hohen Koordinationsaufwand und
ist hdufig mit Verzogerungen verbunden. Gemeinden bringen ihre Stellungnahmen teilweise erst spét
in den Prozess ein oder nutzen bestehende Priifungsrechte unabhéngig davon, ob sich daraus neue
Erkenntnisse ergeben. Der Bund darf den Kommunen aufgrund des Aufgabeniibertragungsverbots
(Art. 84 Abs. 1 Satz 7 GG) keine Aufgaben ohne einen Finanzausgleich direkt zuweisen und ist daher
angewiesen auf das kooperative Wohlwollen der Lénder, um flichendeckende Projekte umzuset-
zen[7].

Zudem fehlen in vielen Fillen verbindliche und einheitliche Standards fiir die Zusammenarbeit zwi-
schen den Ebenen. Auch wenn einige Konzepte und Versuche wie z.B. das EfA-Prinzip, welches das
Ziel hat, dass ein Land eine Losung fiir alle anderen entwickelt, scheitert die Implementierung der
zentralen Dienste in die individuellen lokalen Fachverfahren der Kommunen zu integrieren, ohne die
dortigen Ablaufe zu stéren [5]. Konkrete Losungsansitze werden im Beitrag des EfA-Teams in Ka-
pitel 4 dargestellt.

3.10.4 Prozessuale und technische Ursachen

Medienbriiche im Bauantragsgenehmigungsprozess

Ein zentrales prozessuales Hemmnis im Bauantragsgenehmigungsprozess stellt das Fortbestehen von
Medienbriichen dar. Obwohl der Bauantrag formal digital eingereicht werden kann und wesentliche
Teile des internen Bearbeitungsprozesses digital ablaufen, werden einzelne Prozessschritte weiterhin
papierbasiert durchgefiihrt. Insbesondere die Korrespondenz mit Entwurfsverfassern und externen
Beteiligten erfolgt hdufig parallel in digitaler und analoger Form.

Diese Medienbriiche fiihren zu zusitzlichem Bearbeitungsaufwand, da Informationen mehrfach er-
fasst, gepriift oder libertragen werden miissen. Papierbasierte Unterlagen miissen digitalisiert oder
manuell mit digitalen Akten abgeglichen werden, was sowohl zeitintensiv als auch fehleranfillig ist.
Beispielsweise entstehen erhebliche Zeitverluste, wenn Daten von Papierdokumenten oder Scans ma-
nuell in Fachverfahren abgetippt werden miissen. Dieser Vorgang ist zudem fehleranfillig, was die
Datenqualitdt mindert [1]. Dariiber hinaus erschweren Medienbriiche eine durchgéngige Nachver-
folgbarkeit des Verfahrensstandes und beeintrachtigen die Transparenz fiir alle Beteiligten.
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Im Workshop wurde deutlich, dass Medienbriiche nicht primir aus technischen Griinden bestehen,
sondern hiufig aus gewachsenen Verfahrensweisen, rechtlichen Unsicherheiten oder fehlenden ver-
bindlichen Vorgaben resultieren. Sie stellen somit eine prozessuale Ursache dar, die den Nutzen be-
stehender DigitalisierungsmafBnahmen erheblich einschriankt und die Effizienz des Bauantragsgeneh-
migungsprozesses nachhaltig beeintrichtigt.

Fragmentierte Datenverfiigbarkeit und Mehrfacherhebung

Neben Medienbriichen stellt die fragmentierte Verfiigbarkeit von Daten eine wesentliche Ursache
prozessualer Ineffizienzen im Bauantragsgenehmigungsprozess dar. Antragsteller und Entwurfsver-
fasser sind verpflichtet, eine Vielzahl von Dokumenten und Nachweisen bei unterschiedlichen Stellen
zu beschaffen und einzureichen, etwa Ausziige aus dem Liegenschaftskataster oder Nachbarschafts-
verzeichnisse.

Im weiteren Verlauf des Genehmigungsverfahrens werden diese Daten teilweise erneut durch Geneh-
migungsbehdrden oder beteiligte Fachstellen abgerufen, da die urspriinglich eingereichten Unterla-
gen nicht mehr als aktuell gelten oder nicht in der benétigten Form weiterverwendbar sind. Diese
Mehrfacherhebung identischer Informationen fiihrt zu erhohtem Zeitaufwand, zusitzlichen Kosten
und einem hohen Koordinationsbedarf zwischen den beteiligten Akteuren. Untersuchungen zur Ver-
waltungsdigitalisierung zeigen, dass Daten in Deutschland vielfach in getrennten Registern vorgehal-
ten werden, wodurch identische Informationen wiederholt erhoben werden miissen, und ein erhebli-
cher administrativer Mehraufwand entsteht [1].

Aus Sicht der Antragsteller ist diese Vorgehensweise hdufig nur schwer nachvollziehbar und steht im
Widerspruch zu den Erwartungen an eine digitalisierte Verwaltung. Die fragmentierte Datenverfiig-
barkeit stellt damit eine zentrale prozessuale Ursache dar, die den Bauantragsgenehmigungsprozess
verlangert und die wahrgenommene Effizienz der Verwaltung mindert.

Begrenczte digitale Durchgdngigkeit und Datenverwertbarkeit

Ein weiterer technischer Ursachenkomplex ergibt sich aus der begrenzten digitalen Durchgingigkeit
der eingereichten Antragsunterlagen. Bauzeichnungen werden iiberwiegend in Form statischer Do-
kumente oder Scans eingereicht, die zwar visuell gepriift, jedoch nicht als strukturierte Daten weiter-
verarbeitet werden konnen. Die fehlende Moglichkeit zur Einreichung maschinenlesbarer Formate
schrankt damit die Potenziale einer weitergehenden digitalen Prozessunterstiitzung erheblich ein.

Die eingeschrankte Datenverwertbarkeit verhindert automatisierte Plausibilititspriifungen sowie ei-
nen systematischen Abgleich mit bestehenden Fachanwendungen. Ohne eine tlibergreifende Digitali-
sierungsplattform und bidirektionale Kommunikationsmoglichkeiten verbleiben Fachverfahren iso-
liert, sodass ein eigenstidndiger Datenaustausch nicht moglich ist. Zudem fiihrt eine fehlende techni-
sche, semantische und rechtliche Interoperabilitdt dazu, dass Daten nicht nach dem Once-Only-Prin-
zip wiederverwendet werden konnen, wodurch die Grundlage fiir eine weitergehende Prozessauto-
matisierung entfallt [1].

Die begrenzte digitale Durchgéngigkeit ist dabei nicht ausschlieBlich technisch bedingt, sondern steht
in engem Zusammenhang mit rechtlichen Vorgaben und fehlenden Standards fiir digitale Datenfor-
mate. Sie stellt eine zentrale prozessuale und technische Ursache dar, die einer nachhaltigen Effi-
zienzsteigerung im Bauantragsgenehmigungsprozess entgegensteht und den Nutzen digitaler Innova-
tionen deutlich begrenzt.
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3.10.5 Ursachenanalyse aus Lean-Management-Perspektive

Identifikation von Verschwendungsarten

Die zuvor dargestellten strukturellen, organisatorischen sowie prozessualen und technischen Ursa-
chen lassen sich erginzend aus der Perspektive des Lean Managements analysieren. Der Lean-Ansatz
versteht Verschwendung (,,Muda®) als alle Tétigkeiten, die keinen Mehrwert fiir Prozessbeteiligte
oder die Organisation schaffen. Die Verschwendungen lassen sich in drei Hauptkategorien untertei-
len:

Verschwendung durch Halten (Wartezeiten und Bestdnde).

Eine zentrale Form der Verschwendung stellen Wartezeiten dar. Diese entstehen insbesondere durch
sequenzielle Abstimmungen zwischen beteiligten Akteuren, Fristverlingerungen infolge personeller
Engpisse sowie durch verzogerte Zuarbeiten externer Stellen. Antrdge verbleiben iiber ldngere Zeit-
rdume in Bearbeitungs- oder Warteschleifen (,,Fille in Bearbeitung), ohne dass in dieser Zeit eine
Wertschopfung erfolgt. Die Folge sind verldngerte Durchlaufzeiten bei gleichzeitig gebundenen per-
sonellen Ressourcen.

Verschwendung durch Uberanstrengung

Dartiber hinaus tritt Verschwendung in Form von Fehlern und Nacharbeiten auf. Unvollstdndige oder
fehlerhafte Antragsunterlagen fiihren zu wiederholten Riickfragen, Nachforderungen und erneuten
Priifungen. Diese Nacharbeiten erhohen den Bearbeitungsaufwand, ohne zur qualitativen Verbesse-
rung der Entscheidung beizutragen. Ergiinzend zeigt sich Uberbearbeitung in mehrfachen Priifungen
identischer Sachverhalte, redundanten Datenabfragen oder formalen Priifschritten, deren zusétzlicher
Erkenntnisgewinn gering ist. Auch die reine Ubertragung ineffizienter analoger Abliufe in digitale
Verfahren flihrt hiufig zu zusétzlicher Mehrarbeit statt zu einer tatsédchlichen Entlastung.

Verschwendung durch Bewegung und Transport.

Eine weitere Verschwendungsart ergibt sich aus der physischen und digitalen Bewegung von Infor-
mationen. Die Weitergabe von Unterlagen zwischen unterschiedlichen Organisationseinheiten, Fach-
stellen oder IT-Systemen fiihrt zu Medienbriichen, Liegezeiten und Koordinationsaufwand. Jede
Ubergabe eines Vorgangs erhdht das Risiko von Verzogerungen und Informationsverlusten, ohne
einen eigenstdndigen Mehrwert zu erzeugen.

In der Gesamtschau verdeutlicht die Lean-Perspektive, dass ein erheblicher Teil der im Bauantrags-
genehmigungsprozess auftretenden Probleme auf nicht-wertschopfende Tétigkeiten zuriickzufiihren
ist, die sich aus der Prozessgestaltung selbst ergeben [3][1].

Besonderheiten der Lean-Anwendung in der offentlichen Verwaltung

Die Anwendung von Lean-Prinzipien in der 6ffentlichen Verwaltung unterscheidet sich wesentlich
von deren Einsatz in privatwirtschaftlichen Produktions- oder Dienstleistungsprozessen. Verwal-
tungsprozesse sind durch rechtliche Bindungen, formalisierte Abldufe und demokratisch legitimierte
Kontrollmechanismen gepragt, die den Spielraum fiir Prozessvereinfachungen begrenzen.

Im Bauantragsgenehmigungsprozess bestehen zahlreiche gesetzlich vorgeschriebene Priifschritte und
Beteiligungsformate, die nicht entfallen konnen. Lean Management zielt daher weniger auf den Ab-
bau formaler Anforderungen als auf deren effizientere Ausgestaltung, etwa durch klar strukturierte
Priifabldufe, eine Reduktion redundanter Tatigkeiten oder eine bessere zeitliche Abstimmung der be-
teiligten Akteure.
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Die Lean-Analyse macht deutlich, dass viele Ineffizienzen nicht auf individuelles Fehlverhalten zu-
riickzufiihren sind, sondern aus historisch gewachsenen Prozessstrukturen und mangelnder Abstim-
mung resultieren. Damit unterstiitzt die Ursachenanalyse aus Lean-Sicht eine systemische Betrach-
tung des Bauantragsgenehmigungsprozesses und liefert konkrete Ansatzpunkte fiir eine nachhaltige
Prozessverbesserung im Sinne eines wirksamen Biirokratieabbaus.

3.10.6 Zusammenfassende Bewertung

Die durchgefiihrte Ursachenanalyse zeigt, dass die im Bauantragsgenehmigungsprozess identifizier-
ten Problembereiche nicht auf isolierte Einzelfaktoren zuriickzufiihren sind, sondern auf ein komple-
xes Zusammenspiel struktureller, organisatorischer sowie prozessualer und technischer Ursachen.
Insbesondere gesetzliche und politische Rahmenbedingungen, das Mehrebenensystem der Verwal-
tung, personelle Engpdsse sowie Medienbriiche und fragmentierte Datenverfiigbarkeit wirken ge-
meinsam als zentrale Treiber von Ineffizienzen.

Die Analyse verdeutlicht zudem, dass viele der identifizierten Probleme systemischen Charakter be-
sitzen. Verzogerungen, Mehrfachabstimmungen und Nacharbeiten entstehen weniger durch indivi-
duelles Fehlverhalten, sondern vielmehr durch unzureichend aufeinander abgestimmte Strukturen
und Prozesse. Einzelne Optimierungsmalnahmen kdnnen vor diesem Hintergrund nur begrenzte Wir-
kung entfalten, sofern sie nicht in ein ganzheitliches Verstidndnis der Ursachen eingebettet sind.

Die Ursachenanalyse bildet somit eine wesentliche Grundlage fiir die Entwicklung zielgerichteter
Losungsansitze. Sie schafft Transparenz iiber die zentralen Ineffizienz-Treiber und ermoglicht eine
priorisierte Betrachtung potenzieller Maflnahmen. Gleichzeitig zeigt sie, dass nachhaltiger Biirokra-
tieabbau im Bauantragsgenehmigungsprozess nicht allein durch Digitalisierung erreicht werden kann,
sondern eine gleichzeitige Weiterentwicklung rechtlicher, organisatorischer und prozessualer Rah-
menbedingungen erfordert. Die gewonnenen Erkenntnisse liefern damit einen zentralen Beitrag flir
die weitere Ausarbeitung und Bewertung von Losungsansétzen im Kontext des betrachteten Verwal-
tungsprozess
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3.11 Fazit

Die Analyse des Bauantragsgenehmigungsprozesses zeigt, dass es sich um ein komplexes Verwal-
tungsverfahren handelt, das durch rechtliche Vorgaben, organisatorische Strukturen und eine Vielzahl
beteiligter Akteure geprégt ist. Der Prozess erfiillt eine zentrale staatliche Funktion, ist jedoch gleich-
zeitig anfallig fiir Verzogerungen und Ineffizienzen, die sich negativ auf Durchlaufzeiten, Ressour-
cenverbrauch und die Wahrnehmung durch Antragstellende auswirken.

Die vorliegende Untersuchung des Ist-Zustandes zeigt, dass wesentliche Problemfelder insbesondere
in personellen Engpdssen, komplexen Abstimmungsprozessen, politisch und rechtlich gepragten
Rahmenbedingungen sowie in einer unzureichenden Datenverfiigbarkeit und bestehenden Medien-
briichen liegen. Diese Faktoren wirken nicht isoliert, sondern verstirken sich gegenseitig und resul-
tieren in wiederkehrenden Nacharbeiten, erhohtem Koordinationsaufwand und eingeschrénkter Pro-
zessstabilitit.

Die Analyse der Ursachen ergibt, dass eine Vielzahl dieser Problemlagen struktureller Natur ist. Aus
Perspektive der Lean Administration manifestieren sich im Prozess der Bauantragsgenehmigung
zahlreiche Formen von Verschwendung, wie etwa Wartezeiten, Mehrfacherhebungen von Daten,
Uberbearbeitung und unnétige Ubergaben zwischen Organisationseinheiten. Eine rein formale oder
technische Digitalisierung erweist sich als nicht ausreichend, um diese Ineffizienzen nachhaltig zu
beseitigen.

Die vorliegende Untersuchung kommt zu dem Schluss, dass der Prozess der Genehmigung von Bau-
antrdgen ein signifikantes Potenzial fiir die Steigerung der Effizienz und die Verbesserung der Qua-
litat aufweist. Dies setzt jedoch eine ganzheitliche Betrachtung voraus, die rechtliche, organisatori-
sche und prozessuale Aspekte gleichermallen beriicksichtigt. Die gewonnenen Erkenntnisse bilden
eine tragfihige Grundlage fiir weiterfilhrende Uberlegungen zur Optimierung des Verfahrens und zur
wirtschaftlich nachhaltigen Weiterentwicklung des Verwaltungshandelns.
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4 Analyse der Nutzung und Akzeptanz der EfA-Services

Autoren: Jonas Hartl, Julia Holzlwimmer, Vanessa Kiimmerling, Claudia Perciu, Florian Reiter, Mar-
cel Wagner

4.1 Einleitung

Im Zuge der fortschreitenden Digitalisierung der 6ffentlichen Verwaltung bekommen Einer-fiir-Alle-
Services (EfA-Services) eine zentrale Rolle bei der Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes (OZG)
zugeschrieben. Ziel von diesem ist es, Verwaltungsleistungen bundesweit einheitlich, effizient und
nutzerorientiert bereitzustellen. Im Folgenden wird die Nutzung und Akzeptanz von EfA-Services
analysiert. Hierbei werden zentrale Aspekte wie der aktuelle Verbreitungsgrad, die Nutzungsintensi-
tit sowie die Akzeptanz auf Seiten der Verwaltung als auch des Antragsstellenden mithilfe eines
Reifegradmodells betrachtet. Ergénzt wird dies durch datenschutzrechtliche und IT-sicherheitsrele-
vante Aspekte sowie bestehende Herausforderungen im Zusammenhang mit der XBAU-Schnittstelle.
Ziel dieser Analyse ist es, forderliche und hinderliche Rahmenaspekte fiir die nachhaltige Implemen-
tierung von EfA-Services aufzuzeigen, um die flichendeckende Nutzung in der 6ffentlichen Verwal-
tung zu fordern.

4.1.1 Problemstellung

Trotz der gesetzlichen Ambitionen zur Beschleunigung von den zu digitalisierenden Dokumenten
scheitert die Umsetzung in der Praxis hdufig an der mangelnden Standardisierung. Die foderale Struk-
tur fiihrt dazu, dass Genehmigungsprozesse von Bundesland zu Bundesland und oft sogar zwischen
einzelnen Kommunen variieren, was zu einem merklich hoheren Verwaltungsaufwand und einherge-
henden langen Wartezeiten fiir Privatpersonen fiihrt.

Diese separaten, kostenaufwendigen und isolierten Entwicklungen von digitalen Losungen tragen
schlieBlich zu dieser Ineffizienz bei, wenn keine konsequente Anwendung des EfA-Prinzips verfolgt
wird.

4.2 Grundlagen und Status Quo

In dem Zuge der fortschreitenden Digitalisierung fiir die Effizienzsteigerung als auch fiir die Forde-
rung der Benutzerfreundlichkeit riickt ein Gesetz besonders in den Fokus der Verwaltung: das On-
linezugangsgesetz (OZG). Das primére Ziel ist es, Biirgern und Unternehmen digitale Antragsmog-
lichkeiten bereitzustellen, die effizient, nutzerfreundlich und rechtssicher sind. In der Praxis stief3 das
Projekt schnell an seine Grenzen. Die parallele Entwicklung identischer Dienste in mehreren Bun-
desldndern stellte sich als langsam und kostenintensiv heraus.

4.2.1 Das EfA-Prinzip im Onlinezugangsgesetz

Um die Umsetzung zu beschleunigen und Doppelentwicklungen zu vermeiden, wurde das Einer-fiir-
Alle-Prinzip (EfA) eingefiihrt. Dieses sieht vor, dass Behorden Leistungen so digitalisieren sollen,
dass andere Lénder diese ebenfalls nutzen konnen und nicht selbst entwickeln miissen. Der Dienst
wird so von einer Stelle oder einer Gruppe aus mehreren Stellen zentral entwickelt und betrieben.
Damit ihn auch andere Behorden nutzen kdnnen, miissen standardisierte Schnittstellen angeboten
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werden. Die Kosten fiir Betrieb, Wartung und Weiterentwicklung sollen hierbei durch alle Beteiligten
aufgeteilt werden.’®

Um genauer bestimmen zu konnen, welche Kriterien ein Dienst erflillen muss, um im Sinne des EfA-
Prinzips genutzt zu werden, wurden geregelte Mindestanforderungen festgelegt:

= Neutrales Design: Die Verwaltungsleistung muss iiber ein neutrales Design verfiigen und darf so
keine landes-, kommunal- oder behordenspezifischen Gestaltungsrichtlinien verwenden.

= Fachlogik: Fachliche, rechtliche und bundesgesetzliche Anforderungen miissen erfiillt und rechts-
sicher sein sowie landesrechtliche Zusatzanforderungen aller nachnutzenden Lander berticksich-
tigen.

= Datenaustauschstandard: Schnittstellen von betroffenen Anwendungen, wie z. B. Fachverfahren
miissen in der Lage sein, Daten eines EfA-Dienstes entgegenzunehmen und zu verarbeiten. Hier-
fiir schreibt der Datenaustauschstandard ein einheitliches Format vor.

= Interoperables Nutzerkonto: Ein interoperables Nutzerkonto zur sicheren Authentifizierung und
Identifizierung ist entscheidend, um Biirgern und Unternechmen die Moglichkeit zu geben, sich
mit nur einem einzigen Zugang auszuweisen. Onlinedienste miissen so Konten wie BundID oder
Elster unterstiitzen.””

Diese gemeinsamen, verbindlichen und vereinheitlichten Mindestanforderungen fiir Organisationen,
Lander und Behdrden sorgen fiir einen nutzerfreundlicheren und wirtschaftlicheren Betrieb zwischen
Landern, was den Betrieb, Support und die Weiterentwicklung stérkt und vorantreibt.

Letztlich fordert die proaktive Zusammenarbeit die Verfiigbarkeit und Nutzerfreundlichkeit, was die
Akzeptanz bei den Nutzenden und Mitarbeitern erhdht.

4.2.2 Alternative Umsetzungsmodelle zur OZG-Umsetzung

Neben dem EfA-Prinzip existieren noch zwei weitere Nachnutzungsmodelle. Diese unterstiitzen die
Léander ebenfalls bei der Nachnutzung und beschleunigen Digitalisierungsprozesse.

4.2.3 Foderales Informationsmanagement (FIM)

Die FIM-basierte Eigenentwicklung ermdglicht es Landern und Kommunen, eine schnelle und eigene
dezentrale Erstellung von Onlinediensten durch das Nutzen von standardisierten Bausteinen, wie be-
reitgestellten Informationen von Datenfeldern, Prozessen und Beschreibungen, zu erreichen. Durch
diese standardisierte Nutzung werden Rechtssicherheit und Kompatibilitidt gewahrleistet und eine
weitreichende nachtragliche Anpassung der Software ermoglicht.

4.2.4 Nachnutzbare Software dezentral betreiben

Bei diesem Modell erhalten Lander und Kommunen eine Software mit einheitlichen Schnittstellen,
welche sie selbststindig als Onlinedienst nutzen und betreiben konnen. Die Lizenzrechtsweitergabe
erfolgt durch kommerzielle Anbieter oder iiber gemeinsame Entwicklungsprojekte. Durch den de-
zentralen Betrieb und die vorhandene Moglichkeit, verschiedene Fachverfahren einzubinden, sind
weitreichende lokale Anpassungen der Onlinedienste moglich.®

78 https://www.digitale-verwaltung.de/Webs/DV/DE/onlinezugangsgesetz/efa/efa-node. html
7 https://service.wirtschaft.nrw/hilfe/efa/nachnutzung/mitnutzung/ueberblick/mindestanforderungen/
80 https://www.digitale-verwaltung.de/Webs/DV/DE/onlinezugangsgesetz/efa/efa-node.html
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4.3 Datenschutz und IT-Sicherheit
4.3.1 Datenschutzrechtliche Mindestanforderungen

Die datenschutzrechtlichen Mindestanforderungen fiir das EfA-Prinzip ergeben sich aus der Daten-
schutz-Grundverordnung (DSGVO) sowie dem Onlinezugangsgesetz (OZG). Wihrend das OZG
Bund, Lander und Kommunen dazu verpflichtet, Verwaltungsleistungen elektronisch anzubieten und
IT-Sicherheit somit als Qualititskriterium eines einheitlichen Servicestandards definiert, bildet die
DSGVO das rechtliche Fundament fiir die Verarbeitung personenbezogener Daten. Hierbei steht be-
sonders Art. 5 Abs. 1 der DSGVO im Fokus, welcher grundlegende Prinzipien wie RechtméBigkeit,
Zweckbindung und Integritét festlegt. Fiir EfA-Dienste bedeutet dies einerseits, dass Zweck, Grofle
und die jeweilige Dauer der Datenverarbeitung fiir den Nutzer klar und nachvollziehbar zu definieren
sind und ebenso die zustindigen verarbeitenden Stellen genannt werden miissen, da personenbezo-
gene Daten nur flir einen konkret bestimmten Verwaltungszweck verarbeitet werden diirfen. Dariiber
hinaus gilt der Grundsatz der Datenminimierung, welcher besagt, dass personenbezogene Daten nur
erfragt werden diirfen, wenn sie fiir die Durchfiihrung des jeweiligen Verfahrens erforderlich sind.
Ebenfalls gilt die Verpflichtung, geeignete technische und organisatorische Mainahmen durchzufiih-
ren, um Risiken wie Datenverlust oder unbefugten Zugriff zu vermeiden. (Art. 5 DSGVO — Grunds-
itze fiir die Verarbeitung personenbezogener Daten. )8! Auf Grundlage dieser Anforderungen fokus-
siert sich das OZG besonders auf die Zustiandigkeiten bei Onlinediensten, welche landeriibergreifend
sind. Laut Art. 8a OZG ist bei landeriibergreifenden Onlinediensten der den Onlinedienst betreiben-
den Behorde erlaubt, personenbezogene Daten (einschlielich besondere Kategorien nach Art. 9
DSGVO) zu verarbeiten, solange dies flir die Nutzung der elektronischen Verwaltungsleistung oder
fiir die Weiterleitung an die jeweilige Behorde notwendig ist. Die Daten, die voriibergehend zwi-
schengespeichert wurden, beispielsweise ein Online-Formular, miissen grundsétzlich nach 30 Tagen
automatisch geldscht werden, auBBer es besteht ein begriindeter Ausnahmefall. (§ 8a OZG - Einzel-
norm)®?

4.3.2 Kiritikpunkte

Das Einer-fiir-Alle-Prinzip (EfA-Prinzip) verspricht erhebliche Vorteile fiir die Digitalisierung in der
Verwaltung durch die zentrale Entwicklung und lénderiibergreifende Nutzung von Onlinediensten.
Hierbei werden personenbezogene Daten iiber foderale Ebenen hinweg verarbeitet, was eine klare
technische und auch rechtliche Ausgestaltung dieses Verarbeitungsvorgangs erforderlich macht. Dies
zeigt sich auch bei der digitalen Baugenehmigung, welche nach diesem Prinzip zentral iiber den EfA-
Onlinedienst eingereicht werden, um dann fachlich durch die jeweils zustéindige kommunale Bauauf-
sichtsbehorde bearbeitet zu werden. Ein datenschutzrechtliches Dilemma bestand lange Zeit aufgrund
der unklaren Verantwortlichkeit bei der Nutzung solcher Dienste. In der DSGVO war nidmlich nicht
klar geregelt, ob auch die nachnutzenden Lander oder Kommunen neben der betreibenden Behdrde
als Mitverantwortliche anzusehen sind. Dieser Umstand fiihrte in der Praxis 6fters zu erhohten Auf-
wand und wirkte sich hemmend auf die Akzeptanz dieser Dienste aus. [1]

Mit dem OZG-Anderungsgesetz konnte dieses Problem letztendlich geldst werden, indem Art. 8a
Abs. 4 eingefiihrt wurde, welcher besagt, dass fiir die Verarbeitung der Daten in jenem Kontext al-
leine die betreibende Behodrde datenschutzrechtlich verantwortlich ist. (§ 8a OZG - Einzelnorm 4)%
Im Fall des digitalen Bauantrags heifit das, dass die zentrale Stelle fiir die Verarbeitung der Daten

81 https://dsgvo-gesetz.de/art-5-dsgvo/
82 https://www.gesetze-im-internet.de/ozg/ _8a.html
8 https://www.gesetze-im-internet.de/ozg/ _8a.html
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verantwortlich ist, wihrend die jeweilige Kommune erst im darauf folgenden Fachverfahren zustén-
dig ist. Jedoch stellt IT-Sicherheit sich auch besonders als organisatorische und strukturelle Heraus-
forderung dar, da die uneinheitliche IT-Landschaft der Kommunen, eine noch fehlende Standardisie-
rung und unsichere Schnittstellen die sichere Integration von EfA-Losungsansétzen erschweren [1].
Ebenso zeigt sich ein Konflikt zwischen dem datenschutzrechtlichen Zweckbindungsgrundsatz nach
Art. 5 Abs. 1 lit. b DSGVO und dem Ziel des EfA-Prinzips. Wéhrend das EfA-Prinzip idealerweise
eine behordeniibergreifende Nutzung personenbezogener Daten nach nur einmaligem Abfragen
(Once-Only-Prinzip) ermoglichen will, verlangt der Zweckbindungsgrundsatz, dass solche Daten nur
fiir eindeutig festgelegte Zwecke verarbeitet werden diirfen und fiir den jeweiligen Nutzer komplett
transparent dargestellt werden sollen [2]. Hier stellt sich auch bei der digitalen Baugenehmigung die
Frage, ob die im Bauantrag erhobenen personlichen Daten spiter auch fiir weitere baurechtliche Vor-
haben genutzt werden kénnen. Zur Begrenzung dieser Risiken muss die jeweilige betreibende Be-
horde bestimmte technische und organisatorische Maflnahmen nach Art 32. DSGVO anwenden, bei-
spielsweise die Pseudonymisierung personenbezogener Daten und regelméfige Priifungsverfahren,
welche die Wirksamkeit der IT-Sicherheit bewerten.®* Diese MaBnahmen miissen ebenso regelmiBig
und wahrheitsgemil3 dokumentiert werden, und rollenbasierte Zugriffskonzepte zwischen Fachbe-
horde, Verantwortlichem und Auftragsverarbeiter gewéhrleistet sein.

4.4 Analyse der Nutzung von EfA-Services (Quantitative Sicht)

Die quantitative Untersuchung der Inanspruchnahme von Verwaltungsleistungen im Kontext des
Prinzips ,,Einer fiir Alle* (EfA) ist eine wesentliche Grundlage, um den digitalen Reifegrad Deutsch-
lands zu beurteilen. In einem foderalen System, in dem die Verantwortung fiir die Umsetzung von
Gesetzen hauptsichlich bei den Landern und Kommunen liegt, wihrend die Gesetzgebungsbefugnis
oft beim Bund konzentriert ist, dient das EfA-Prinzip als entscheidendes Mittel, um Doppelarbeiten
zu vermeiden und die Digitalisierung zu beschleunigen. Die vorliegende Untersuchung fokussiert
sich auf den tatsdchlichen Verbreitungsgrad dieser Services und evaluiert die Diskrepanz zwischen
theoretischer Verfligbarkeit und praktischer Anwendung in der Fliche, insbesondere unter Beriick-
sichtigung der zugrunde liegenden Datenlage, welche auf den zum Jahresabschluss 2025 erhobenen
Daten basiert.

4.4.1 Verbreitungsgrad (Rollout)

Der Verbreitungsgrad digitaler EfA-Losungen ist das Resultat eines komplexen Zusammenspiels aus
technischer Bereitstellung, rechtlicher Absicherung und organisatorischer Implementierung. Um ei-
nen hohen Verbreitungsgrad zu erreichen, miissen die Leistungen nicht nur zentral entwickelt, son-
dern auch von den zustidndigen Stellen dezentral an die jeweiligen Fachverfahren angepasst werden.
Die Untersuchung zeigt, dass der Rollout in den verschiedenen Bereichen der Verwaltung sehr un-
terschiedlich verlduft. In Bereichen mit hoher Standardisierung, wie dem Bauwesen, wurden bedeu-
tende Fortschritte erzielt. Andere komplexe Genehmigungsverfahren verharren dagegen in einer
Phase mit erheblicher Implementierungsliicke.

4.4.2 Fallstudie der Digitalen Baugenehmigung und Skalierungseffekte
Das Projekt ,,Digitale Baugenehmigung* gilt in der deutschen Digitalisierungslandschaft als Refe-

renzmodell fiir die erfolgreiche Skalierung von EfA-Leistungen. Die schnelle Zunahme der Fallzah-
len innerhalb kurzer Zeit belegt das enorme Potenzial zentral entwickelter Losungen. Aus statistischer

8 Art. 32 DSGVO - Sicherheit der Verarbeitung, https://dsgvo-gesetz.de/art-32-dsgvo/
8 https://ozg.brandenburg.de/sixcms/media.php/9/DSK_OH_0ZG.4574601 .pdf
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Sicht zeigt sich eine bemerkenswerte Wachstumskurve: So stiegen die Fallzahlen von etwa 1.000
digitalen Bauantriigen im Oktober 2024 auf fast 45.000 Antrige im Oktober 2025.%¢ Diese Entwick-
lung entspricht einer Wachstumsrate von ca. 4.400 Prozent innerhalb eines Jahres. Dies deutet auf
eine hohe Akzeptanz sowohl bei den Antragstellern als auch bei den empfangenden Behorden hin.

Zentraler Motor dieser Entwicklung ist das Land Mecklenburg-Vorpommern. Es hat die EfA-Losung
federfiihrend entwickelt und stellt sie anderen Landern zur Nachnutzung zur Verfiigung. Durch diese
Kooperation konnen Lander wie Hessen bestehende und erprobte Systeme iibernehmen, anstatt ei-
gene kostenintensive Individualentwicklungen voranzutreiben. In Hessen zum Beispiel wurde dieser
Dienst unter dem Namen ,,DigiBauG” implementiert und steht seit 2025 als zentrales Portal zur Ver-
fiigung.®” Die Ubernahme einer bereits funktionalen Losung reduziert die technologische Unsicher-
heit und verkiirzt die Zeit bis zur Marktreife (Time-to-Market) fiir die nachnutzende Verwaltung er-
heblich.

Besonders erfolgreich ist der Rollout in Baden-Wiirttemberg: Dort sind bereits iiber 96% der insge-
samt 209 Baurechtsbehdrden an das ,,Virtuelle Bauamt* (ViBa) angeschlossen. Ein wesentlicher Er-
folgsfaktor ist hier der sogenannte ,,Vorgangsraum®, der als digitale Arbeitsfléche fiir alle Beteiligten
fungiert und eine medienbruchfreie Kommunikation erméglicht. Bis Mérz 2025 konnten bereits 63%
der unteren Bauaufsichtsbehorden, die die EfA-Ldsung mitnutzen, Bauantriige digital bearbeiten. %
Mathematisch kann dies wie folgt angegangen werden: Der Erfolg der Skalierung lasst sich durch das
Verhiltnis von Entwicklungsaufwand E zu den generierten Fallzahlen F in den nachnutzenden Lén-
dern n ausdriicken. Wahrend bei einer Individualentwicklung jedes Land den Aufwand E selbst tragen
miisste, sinkt der spezifische Aufwand pro Fall S im EfA-Modell signifikant.

= E+ YL

?:1 F;
Hierbei steht I; flir die individuellen Implementierungskosten der jeweiligen Ladnder oder Kommu-
nen. Die Daten zur Baugenehmigung legen nahe, dass durch die Zentralisierung von E bei Mecklen-
burg-Vorpommern und der breiten Verteilung der Fallzahlen F iiber Lander wie Hessen eine hohe
okonomische Effizienz erreicht wird.® Trotz dieses punktuellen Erfolgs wird nun gezeigt, dass die

flichendeckende Implementierung auf kommunaler Ebene oft noch hinter dem geplanten Zeitrahmen
zuriickbleibt.

4.4.3 Analyse der Online-Verfiigbarkeit im bundesweiten Vergleich

Um den Stand des Rollouts iiber alle OZG-Leistungen hinweg zu bewerten, ist ein Blick auf die Daten
des ,,Dashboards Digitale Verwaltung* vom Dezember 2025 unerldsslich. Diese Plattform aggregiert
Daten aus dem Portalverbund Online-Gateway (PVOG) und nutzt ein Reifegradmodell, um nicht nur
die bloBe Existenz eines Onlinedienstes, sondern die tatsdchliche digitale Realisierbarkeit von Pro-
zessen zu messen. Die Daten vom 31.12.2025 zeigen einen deutlichen Fortschritt im Vergleich zum

8 https://digitalebaugenehmigung.de/aktuelles/erfolgsprojekt

87 https://www.wiesbaden.de/leben-in-wiesbaden/wohnen-bauen/bauaufsicht/neues/digitaler-bauantrag

88 https://digitalebaugenehmigung.de/aktuelles/erfolgsprojekt

% Eigene Abwandlung der Formel aus https://www.it-planungsrat.de/fileadmin/beschluesse/2025/Be-

schluss 2025 07 AL _Preis- und_Kostenmodell.pdf unter Beriicksichtigung der Economies of Scale

0 https://www.digitale-verwaltung.de/Webs/DV/DE/aktuelles-service/dashboard_digitale verwaltung/dashboard-
node.html
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Vorjahr, offenbaren aber weiterhin regionale Disparititen (vgl. Abbildung 7). Die bundesweite On-
line-Verfiigbarkeit von Verwaltungsleistungen liegt Ende 2025 im Durchschnitt bei 1189 Leistungen.
Dies markiert einen wichtigen Meilenstein in der Umsetzung des OZG 2.0.°!

Stand: Dezember 2025 Karte ausblenden

Online-Verfiigbarkeit

niedrig hoch

Abbildung 7 Online-Verfiigbarkeit®?

Mit 1.615 Leistungen behauptet Hamburg seine Position als digitaler Vorreiter. Dies ist hauptséchlich
auf die kompakten Strukturen eines Stadtstaates sowie die konsequente Umsetzung der EfA-Anbin-
dungen zuriickzufiihren. Bayern konnte durch signifikante Investitionen in das BayernPortal und
zentrale Infrastrukturen einen Zuwachs auf 1.453 Leistungen verzeichnen und konsolidiert damit
seine Position in der Spitzengruppe der Flachenldnder. Besonders hervorzuheben ist die Entwicklung
in Thiiringen: Im Vorjahr lag das Land noch etwas zurilick, doch zum Ende des Jahres 2025 wurde
eine Verfiigbarkeit von 1.268 Leistungen erreicht, wodurch es nun in die Top 5 aufsteigt.”

Die Messmethodik des Dashboards stellt sicher, dass nur Leistungen als "verfiigbar" gezéhlt werden,
die fiir die jeweilige Zielgruppe im Zustédndigkeitsbereich tatsdchlich online zugénglich sind. Zuneh-
mend werden auch Basiskomponenten wie die BundID (Nutzerkonto) und die Online-Ausweisfunk-
tion (eID) als Messgrofen integriert, da diese die Voraussetzung fiir einen voll-digitalen Medien-
schnitt bilden.”* Die Erhebung erfolgt monatlich iiber die Zentrale Statistik Komponente (ZSK) und
wird durch Feedback-Daten der Nationalen Feedback-Komponente (NFK) ergénzt, um auch die qua-
litative Komponente der Nutzung zu erfassen.”

4.4.4 Die Rollout-Liicke und Hindernisse bei der Implementierung

Ein zentrales Ergebnis der quantitativen Analyse ist die Identifizierung einer signifikanten ,,Rollout-
Liicke*. Hiermit wird die Differenz zwischen der rechtlichen Nachnutzungsvereinbarung eines Lan-

o1 https://dashboard.digitale-verwaltung.de/verfuegbarkeit/verwaltungsleistungen

%2 https://dashboard.digitale-verwaltung.de/verfuegbarkeit/verwaltungsleistungen

93 https://dashboard.digitale-verwaltung.de/verfuegbarkeit/verwaltungsleistungen

%4 https://dashboard.digitale-verwaltung.de/verfuegbarkeit/verwaltungsleistungen

%5 https://www.digitale-verwaltung.de/Webs/DV/DE/aktuelles-service/dashboard_digitale verwaltung/dashboard-
node.html
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des und der tatsdchlichen produktiven Verfligbarkeit in allen zustdndigen Behdrden bezeichnet. Ge-
mal der Definition des BMI gilt eine EfA-Leistung als flichendeckend nachgenutzt, wenn sie in
mindestens neun Lindern fiir 50% der Bevolkerung oder in 50% der Kommunen verfiigbar ist. Mitte
2023 wurde dieses Ziel jedoch erst fiir 3% der Leistungen erreicht. Oft werden Leistungen in einem
Land entwickelt und von vielen anderen Lindern rechtlich ,,nachgenutzt™, doch der operative Rollout
vor Ort erfolgt nur zdgerlich.”®

Diese Liicke wird besonders deutlich am Beispiel der Leistung ,,Anlagengenehmigung und -zulas-
sung* (EFA-202405-00149). Diese Leistung ist auf dem EfA-Marktplatz gelistet und gehort zu den
Verfahren, die durch Bund und Lander finanziell besonders gefordert werden, um ihre Bereitstellung
bis in die Kommunen zu forcieren.”” Diese Fokusleistung wurde in Schleswig-Holstein entwickelt
(Projekt ELiA) und befindet sich in vielen Lindern noch in der Pilotierung. In Sachsen-Anhalt bei-
spielsweise wurde die Nachnutzung zwar vertraglich tiber den govdigital-Marktplatz vereinbart, im
Mairz 2025 befand sich jedoch erst die Anbindung des Landesverwaltungsamtes als Pilotbehorde in
Vorbereitung, wihrend der breite Rollout auf die Landkreise noch geplant war.”® Dies unterstreicht,
dass administrative und rechtliche Vereinbarungen allein nicht ausreichen, um die digitale Transfor-
mation flichendeckend umzusetzen.

Die Ursachen fiir diese Verzogerungen und die damit verbundene Rollout-Liicke sind vielfdltig. Sie
lassen sich auf technische, rechtliche und organisatorische Faktoren zuriickfiihren.

a) Technische Anbindungen an Fachverfahren: Viele Kommunen nutzen hochspezialisierte
Fachverfahren, die sich iiber Jahrzehnte hinweg entwickelt haben. Da viele Systeme die er-
forderliche EfA-Parametrisierung noch nicht automatisch unterstiitzen, sind manuelle Nach-
arbeiten erforderlich, was den Rollout verzdgert.”’

b) Hardware-Ausstattung: Ein Grof3teil der Verwaltungsanwendungen wird weiterhin ,,on-
premise auf lokaler Hardware betrieben. Das erschwert die Skalierung moderner, cloudba-
sierter EfA-Dienste. Erst durch den Start der Deutschen Verwaltungscloud (DVC) im April
2025 wurde die Basis geschaffen, um die Abhdngigkeit von spezifischer lokaler Hardware zu
reduzieren. '

c) Rechtliche Gestaltung der Inhouse-Beziehungen: Die Nutzung von EfA-Diensten setzt ein
rechtlich gesichertes Inhouse-Verhiltnis zwischen dem Nutzer (z. B. einer Kommune) und
dem Anbieter (z. B. FITKO oder govdigital) voraus.'®! Die Féderale IT-Kooperation (FITKO)
nimmt hierbei die Funktion einer zentralen A6R sowie die einer Betreiberin des FIT-Stores,
einer offenen Plattform fiir EfA-Leistungen, ein.'%?

Vergaberecht und Umklappvertrdge: Um den Rollout zu beschleunigen, hat der IT-Planungsrat be-
schlossen, die Betriebskosten fiir Fokusleistungen ab 2024/2025 zu 50 % aus dem Stammbudget der

% https://www.bundesrechnungshof.de/SharedDocs/Downloads/DE/Berichte/2023/nachnutzbarkeit-efa-1%C3%B6sun-
gen-volltext.pdf? blob=publicationFile&v=2

%7 https://marktplatz.govdigital.de/faq-efa-marktplatz/

% https://ozg.sachsen-anhalt.de/fileadmin/Bibliothek/Politik_und_Verwaltung/MF/OZG/Bilder/Fokusleistun-
gen/ELiA 032025 nicht barrierefrei.pdf

% https://www.fokus.fraunhofer.de/content/dam/fokus/dokumente/dps/studie-paper/202504 Fraunhofer FO-

KUS EfA im FOKUS.pdf

100 hitps://govdigital.de/deutsche-verwaltungscloud-startet-in-den-produktivbetrieb/

101 https://marktplatz.govdigital.de/fag-efa-marktplatz/

192 https://marktplatz.govdigital.de/anbieter/fitko/
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FITKO zu finanzieren. Die restlichen 50% werden nachnutzungsabhingig von den Lindern getragen.
Damit langwierige Ausschreibungsverfahren vermieden werden, bedient sich die Genossenschaft
govdigital sogenannter "Umklappvertrage". Diese gestatten es 6ffentlichen Stellen, digitale Losungen
innerhalb eines bestehenden rechtlichen Rahmens nachzunutzen, was die administrative Hiirde senkt,
jedoch dennoch eine sorgfiltige rechtliche Priifung erfordert. %

4.4.5 Nutzungsintensitit (Transaktionszahlen)

Waihrend sich der Rollout auf die technische Verfiigbarkeit und die rechtliche Bereitstellung von EfA-
Leistungen konzentriert, untersucht die Analyse die Nutzungsintensitit und somit die tatséchliche
Resonanz bei den Biirgerinnen, Biirgern und Unternehmen. Die quantitative Betrachtung dieser
Ebene ist fiir die Erfolgsmessung der Verwaltungsmodernisierung von zentraler Bedeutung, da die
bloBe Existenz eines digitalen Dienstes noch keine Transformation der Verwaltungslandschaft impli-
ziert. Die aktuelle Datenlage zeigt eine ambivalente Entwicklung: Zwar steigt die absolute Anzahl
der digital eingereichten Antrdge durch den fortschreitenden Rollout kontinuierlich an, doch die voll-
stindige Verdringung des papiergebundenen Verfahrens bleibt in vielen administrativen Bereichen
eine tiefgreifende Herausforderung.

4.4.6 Nutzungsverhalten und Akzeptanz im Spiegel des eGovernment MONITOR 2025

Im Jahr 2025 war die Akzeptanz digitaler Verwaltungsleistungen durch eine signifikante Diskrepanz
zwischen Wunsch und Wirklichkeit gekennzeichnet. Aktuelle Erhebungen, wie der eGovernment
MONITOR 2025, verdeutlichen diese "Nutzungsliicke": Rund zwei Drittel der Bevolkerung geben
an, eine rein digitale Abwicklung ihrer Verwaltungsangelegenheiten zu bevorzugen. Die quantitative
Analyse der realen Fallzahlen zeigt jedoch, dass die tatsdchliche Nutzungsrate bei einer Vielzahl von
EfA-Leistungen hdufig noch unter der 50-Prozent-Marke im Vergleich zum traditionellen Post- oder
Vor-Ort-Weg liegt. '

Diese Zuriickhaltung ist in erster Linie auf ein tiefsitzendes Informations- und Vertrauensdefizit zu-
riickzufiihren. Da viele Prozesse im Backend noch nicht vollstindig digitalisiert sind, wéhlen Nutze-
rinnen und Nutzer hdufig den ihnen vertrauten analogen Weg. Sie befiirchten, dass digitale Antrige
nicht mit der gleichen Prioritét bearbeitet werden oder dass Unsicherheiten bei der digitalen Riick-
meldung zu Verzogerungen fithren konnten. Der eGovernment MONITOR 2025 konstatiert in die-
sem Zusammenhang einen besorgniserregenden Stillstand bei der Nutzerzufriedenheit. Biirgerinnen
und Biirger wenden sich zunehmend vom digitalen Angebot des Staates ab, wenn sie die Erfahrung
machen, dass die Online-Dienste keinen Zeitvorteil gegeniiber dem Papierweg bieten oder nicht trans-
parenter sind. %

Ein entscheidender Faktor fiir die quantitative Nutzung von EfA-Diensten sind die hohen Abbruch-
raten wihrend des Antragsprozesses. Gemil Studien aus dem Jahr 2025 stellt die Identifizierung die
Hauptursache fiir Prozessabbriiche dar. Ein signifikanter Anteil der Nutzer beendet den Vorgang vor-
zeitig, sobald eine Authentifizierung mit der Online-Ausweisfunktion (eID) des Personalausweises
oder iiber Konten wie die BundID bzw. ELSTER gefordert wird. Dies ist insbesondere dann der Fall,

103 https://govdigital.de/themen-leistungen/kooperationen

104 https://www.egovernment.de/egovernment-monitor-2025-fortschritt-sieht-anders-aus-a-
162¢77609¢803533266ed7e¢6584e5638/

105 https://www.dgb.de/aktuelles/news/egovernment-monitor-2025-buergerinnen-wenden-sich-vom-staat-weiter-ab/
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wenn diese Identifikationsschritte nicht nahtlos und intuitiv in den Gesamtprozess integriert sind,
sondern als technologische Hiirde wahrgenommen werden. !%
4.4.7 Analyse der Abbruchsachen und strukturelle Usability-Hiirden

Die Situation wird durch strukturelle Defizite erschwert, welche im INSM-Behordendigimeter 2025
des Instituts der deutschen Wirtschaft (IW) analysiert wurden'%’:

a) Das Problem der ,,digitalen Masken*: EfA-Dienste werden in diesem Zusammenhang haufig
als lediglich vorgeschaltete digitale Masken vor weiterhin analogen, veralteten Prozessen kri-
tisiert. Wenn Nutzer die Dokumente trotz Online-Antrag dennoch postalisch nachreichen
miissen, entsteht ein Medienbruch. Dies fiihrt zu Frustration und hiufig zum Abbruch des
Vorgangs.

b) Once-Only-Defizit: Im europdischen Vergleich nimmt Deutschland hinsichtlich der Imple-
mentierung des "Once-Only-Prinzips" — der Beschrankung der Datenanfrage auf eine einzige
Instanz — den vorletzten Platz ein (Rang 26 von 27 EU-Staaten). Die Notwendigkeit, Daten,
die der Verwaltung bereits in einem der ca. 375 Register vorliegen, erneut manuell eingeben
zu miissen, wird als ineffizient wahrgenommen. Dies fiihrt zu einer signifikanten "Nutzungs-
liicke" zwischen dem urspriinglichen Interesse und der tatsdchlichen Durchfiihrung.

c) Portalzersplitterung: Ein weiteres quantifizierbares Usability-Problem ist die Zersplitterung
der foéderalen Portallandschaft. Die Erreichbarkeit der zustindigen EfA-Dienststellen fiir Biir-
gerinnen und Biirger ist oftmals eingeschrankt. Gemédfl den Analysen von Dataport zum
eGovernment MONITOR 2025 fiihrt diese Intransparenz zu einer signifikant erh6hten Ab-
bruchwahrscheinlichkeit, noch bevor der eigentliche Antragsprozess initiiert wurde.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass der quantitative Rollout von EfA-Services im Jahr 2025
durch die Konsolidierung der Infrastruktur und verbesserte Finanzierungsmodelle an Fahrt gewonnen
hat. Die digitale Baugenehmigung kann als ein Leuchtturmprojekt gesehen werden, welches das Po-
tenzial der Technologie demonstriert. Die flichendeckende Anbindung aller Kommunen in komple-
xen Bereichen wie der Anlagengenehmigung stellt demgegeniiber den entscheidenden Faktor fiir die
digitale Transformation dar. Dennoch werden diese Ziele durch hohe Abbruchquoten und strukturelle
Ineffizienzen beeintrichtigt. Das Fehlen einer durchgehenden End-to-End-Digitalisierung sowie die
mangelnde Registermodernisierung verhindern demnach eine umfassende Verdrangung des Papier-
wegs. Der Fortschritt in der Nutzung wird folglich weniger durch neue Online-Formulare, sondern
primir durch die konsequente Beseitigung von Medienbriichen und die Vereinfachung der digitalen
Identitdt determiniert werden.

4.5 Analyse der Akzeptanz bei der Verwaltung

Das Problem der Mitarbeiter in den Verwaltungsbehorden ist, dass sie Antrdge von Online-Portalen
oft nur in Form einer E-Mail oder eines PDFs erhalten. Dies wird Medienbruch genannt. Daher ist
die Akzeptanz in der Verwaltung geringer als bei den Biirgern, da die schlechte Integration oft zu
einer hoheren Arbeitslast und einem groferen Arbeitsumfang fiihrt.

Bevor die Ursachen dieser mangelnden Akzeptanz beleuchtet werden, muss das Konzept des OZG-
Reifegradmodells aufgegriffen werden. Dieses dient den Behorden als wichtige Bewertungsgrund-
lage flir bestehende und geplante Online-Verwaltungsleistungen hinsichtlich der OZG-Konformitét

106 https://www.egovernment.de/egovernment-monitor-2025-fortschritt-sieht-anders-aus-a-
162¢77609¢803533266ed7e6584e5638/

197 https://www.iwkoeln.de/fileadmin/user_upload/Studien/Gutachten/PDF/2025/INSM-Beh%C3%B6rdendigime-
ter 2025 Gutachten IW.pdf
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und ermdglicht die Messung des digitalen Entwicklungsstands einzelner Leistungen. Dieses Modell
wurde von der Europdischen Kommission zur Evaluation der Online-Verfiigbarkeit von Verwal-
tungsleistungen entwickelt. Es misst die Online-Verfiigbarkeit auf einer Skala von 0 bis 4 (vgl. Ab-
bildung 8)'%.

= Reifegrad 0: Hier gibt es keine Onlineleistungen, alles ist nur offline verfiigbar.

= Reifegrad 1: Hier ist lediglich die Beschreibung der Leistung online verfiigbar. Ein PDF der Leis-
tung kann zum Ausdruck heruntergeladen werden.

= Reifegrad 2: Hier ist die Online-Beantragung grundsitzlich moglich, allerdings kénnen noch
keine Nachweise online an die Behorde tibermittelt werden. Alle Verwaltungsleistungen, die den
Reifegrad 2 erreicht haben, sind als Antrag digital verfiigbar.

= Reifegrad 3: Die Online-Leistung kann einschlieflich aller Nachweise vollstindig digital abge-
wickelt werden. Dies umfasst den Antragsprozess, die Authentifizierung, die Nachweisiibermitt-
lung und die digitale Zustellung des Bescheids.

= Reifegrad 4: In der letzten Leistungsstufe kommt die ,,Once-Only“-Beantragung zum Einsatz.
Dabei konnen die benotigten Daten und Nachweise, die den Behorden bereits vorliegen, aus den
Verwaltungsregistern abgerufen werden. %

Digitalisierungsgrad online verfiigbarer Verwaltungsleistungen des Bundes

Reifegrad

Stand: Dezember 2025

400

Reifegrad 2 Reifegrad 3 keine Angabe

Abbildung 8 Digitalisierungsgrad''°

Laut dem Dashboard “Digitale Verwaltung” befinden sich 216 Verwaltungsleistungen auf Reifegrad
2 und 397 Verwaltungsleistungen auf Reifegrad 3 (Stand 2025).!!!

198 https://dashboard.digitale-verwaltung.de/qualitaet/verwaltungsleistungen

199 https://www.digitale-verwaltung.de/Webs/DV/DE/onlinezugangsgesetz/ozg-grundlagen/info-reifegradmodell/info-
reifegradmodell-node.html

110 https://dashboard.digitale-verwaltung.de/qualitact/verwaltungsleistungen

1 https://dashboard.digitale-verwaltung.de/qualitact/verwaltungsleistungen
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4.5.1 Das Problem mit den Schnittstellen und Interoperabilitét

Die Studie IT-Konsolidierungsstudie aus dem Jahr 2021 zeigt deutlich, dass iiber 60% der befragten
Behorden in der Bundesrepublik Deutschland die Implementierung der bendtigten Schnittstellen als
Problem fiir den interoperable Vorgangsbearbeitung ansehen. !''?

EfA-Dienste liefern Daten, doch die in den Baudmtern verwendeten Fachverfahren, also die Backend-
Software, konnen diese oft nicht automatisch iibertragen, obwohl dies von den EfA-Services gefor-
dert wird. Der Datenaustauschstandard der EfA-Services schreibt vor, dass der Online-Dienst zwin-
gend iiber eine automatisierte Schnittstelle verfiigen muss, die die Antragsdaten in einem standardi-
sierten XML-Format ausgibt. Dieses Format kann wiederum (halb-)automatisch von den Fachverfah-
ren eingelesen werden. Falls in der Behorde kein Fachverfahren vorhanden ist, soll der Online-Dienst
zusitzlich eine lesbare PDF-Datei erstellen. !

Zwar gibt es den Standard XBau, doch viele Softwarehersteller der Kommunen haben diesen noch
nicht oder nur unzureichend implementiert. Das hat mehrere Ursachen: Zum einen gibt es Verzoge-
rungen durch technische Infrastrukturprobleme bei der technischen Basisinfrastruktur, die fiir den
Nachrichtentransport benétigt wird. Hersteller wie Gekos und Prosoz berichten in der ersten Sitzung
des Expertengremiums im Jahr 2025 von der XLeitstelle, dass die XTA-Infrastruktur sehr herausfor-
dernd ist und wihrend der Pilotierung von Anwendungen zu Problemen fiihrt. Auch andere Hersteller
berichten von dhnlichen Problemen mit der Infrastruktur.''* Dariiber hinaus gibt es Unstimmigkeiten
bei den Versionen und Updates. Das liegt daran, dass Hersteller und Kommunen nicht immer mit den
gleichen Versionen des Standards arbeiten. Der Bund fordert von den Herstellern neue Versionen
ihrer Software, allerdings sind die Hersteller noch nicht so weit, was zu Fristverldngerungen der alten
Versionen fiihrt. Deutlich wurde dies in der ersten Sitzung des Expertengremiums im Jahr 2025 der
XLeitstelle: Das Bundesland Hessen musste eine Laufzeitverlingerung fiir die veraltete Version
XBau 2.3.1 beantragen, da die Umstellung auf die aktuelle Version 2.4 in der Praxis zeitlich nicht zu
realisieren war. Dies macht deutlich, dass die theoretisch festgelegten Zeitpldne des IT-Planungsrats
oft nicht mit der Realitit der Software-Updates in den Kommunen iibereinstimmen. '

In vielen Behoérden miissen Sachbearbeiter die Daten, die sie von den EfA-Portalen erhalten, oft ma-
nuell aus den ausgefiillten PDFs oder E-Mails in die Fachanwendungen iibertragen, da viele OZG-
Leistungen noch iiber keine elektronische Schnittstelle fiir die Fachanwendungen der Behdrden ver-
fiigen. Deshalb stellen OZG-Projekte aus Sicht der implementierenden Verwaltung noch kein voll-
stdndiges Produkt dar, weil das OZG die verwaltungsinterne Digitalisierung au3er Acht ldsst. Dariiber
hinaus stellen die Lander oft nur Mittel fiir die Einfithrung der E-Akte oder zur Bereitstellung digitaler
Antrige, jedoch nicht fiir die Verbindung von Fachverfahren iiber Schnittstellen bereit.''¢

Ein weiteres Problem ist die Zustellung. Die iibermittelten Daten der EfA-Services werden nicht
sofort an das zustindige Bauamt weitergeleitet, sondern enden oft in einem einfachen E-Mail-Post-
fach. Aktuelle Untersuchungen zum EfA-Rollout zeigen, dass dies keine Ausnahme, sondern die ge-
plante Standardldsung ist. Das wird anhand eines Beispiels aus der Studie ,,EfA im Fokus* aus dem

112 https://www.imtb.de/wp-content/uploads/2022/05/2022_Studie  ZWISCHEN-E-AKTE-FACHVERFAHREN-
UND-DIGITALISIERUNGSPLATTFORM_IMTB-msg.pdf

113 https://www.digitale-verwaltung.de/SharedDocs/downloads/Webs/DV/DE/EfA/efa-mindestanforderun-
gen.pdf? blob=publicationFile&v=2

114 https://xleitstelle.de/sites/default/files/2025-06/EG25-01%20Protokoll.pdf

115 https:/xleitstelle.de/sites/default/files/2025-06/EG25-01%20Protokoll.pdf

116 https://www.sowi.ruhr-uni-bochum.de/mam/regionalpolitik/bogumil_graefe 2024 woran_ozg_ projekte schei-
tern.pdf
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Jahr 2025 besonders deutlich. Denn die Studie beschreibt anhand des Fallbeispiels Nordrhein-West-
falen, dass deren Kommunen dazu aufgefordert wurden, sogenannte Funktionspostfacher zu er6ttnen,
um dort die Antrdge der EfA-Dienste zu empfangen. Die Behdrdenmitarbeiter miissen diese Postfa-
cher somit regelmiBig iiberpriifen und die Antriige hiindisch an die Fachabteilung weiterleiten.!!”

4.5.2 Foderale Passgenauigkeit und Standardisierung

Als der Gesetzgeber im Jahr 2017 das Onlinezugangsgesetz einfiihrte, war das Ziel klar. Alle Ver-
waltungsleistungen sollen digitalisiert und iiber Portale verfiigbar sein. Es wurde allerdings schnell
klar: Wenn jedes Land und jede Kommune ihre Leistungen selbst digitalisiert, fiihrt das zu Redun-
danzen, Briichen und enormen Kosten. EfA sollte eine Losung sein. Das heif3t, eine Verwaltungsein-
heit - oftmals ein Bundesland - entwickelt eine digitale Losung fiir eine bestimmte Verwaltungsleis-
tung. Diese Entwicklung wird dann von anderen Ladndern und Kommunen nachgenutzt. Die Idee da-
bei: zentral entwickeln, dezentral einsetzen. Das Ziel dabei war, parallele Entwicklungen zu vermei-
den, Kosten in der IT zu senken und die OZG-Leistungen schneller verwendbar zu machen. !

Warum nutzen wenige Bundesldnder die bereits entwickelten Verwaltungsleistungen? Weil es keine
gesetzliche Pflicht zur Nachnutzung gibt, sondern dies auf Freiwilligkeit beruht. Zudem fehlen Stad-
ten und Gemeinden oft die personellen und technischen Ressourcen, um diese Leistungen einzufiih-
ren. Zudem spielt die Politik eine grofle Rolle. Um Gestaltungsfreiheit und Sichtbarkeit zu wahren,
setzen viele Lander auf Eigenentwicklung. Es ist jedoch nicht immer ein reines Technikthema, denn
wenn eine fremdentwickelte Losung einsetzt, wird gleichzeitig auch ein politisches Statement ge-
setzt. !’

Ein weiterer Grund, warum fremdentwickelte Losungen oftmals nicht iibernommen werden, sind in
fast jedem Bundesland beim Bauantrag die unterschiedlichen Bearbeitungsfristen und Priifpflichten.
Zudem sind die Bearbeitungszeiten fiir ein Genehmigungsverfahren meist sehr unterschiedlich, wie
unten in der Abbildung (vgl. Abbildung 8) dargestellt'?°. Die Dauer wird zudem durch die Auslastung
der Baudmter und die Komplexitit des Antrages beeinflusst. Die ldngsten Bearbeitungszeiten haben
GrofBstdadte wie Berlin, Hamburg und Miinchen. Die Griinde dafiir sind hohe Bauaktivitdten und Per-
sonalengpisse in den Amtern. !?!

17 https://www.fokus.fraunhofer.de/de/dps/projekte/EfA-Studie.html

118 https://arkadia.de/efa-realitat-oder-rhetorik/

119 https://arkadia.de/efa-realitat-oder-rhetorik/

120 https://www.planecobuilding.de/anbau/wie-lange-dauert-eine-baugenechmigung
121 https://www.planecobuilding.de/anbau/wie-lange-dauert-eine-baugenechmigung
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Ein weiteres Problem neben der Bearbeitungszeit ist der Fristenablauf, der ebenfalls nicht einheitlich
geregelt ist. In den Bundeslidndern wie Mecklenburg-Vorpommern, Bayern oder Baden-Wiirttemberg
gilt im vereinfachten Verfahren eine Genehmigungsfiktion. Das bedeutet, dass der Antrag automa-
tisch genehmigt wird, wenn die Behorde nicht innerhalb einer bestimmten Frist reagiert. In den meis-
ten Féllen betrdgt diese Frist drei Monate. Bundesldnder wie Nordrhein-Westfalen oder Niedersach-
sen haben diese automatische Genehmigung nicht. Fiir EfA-Dienste, die auf eine automatische Ge-
nehmigung programmiert wurden, diirfte dies ein Problem darstellen, da sie in Bundesldndern, die
diese automatische Genehmigung nicht haben, nicht eingesetzt werden konnen. 23

4.5.3 Wirtschaftlichkeit

Die Einfiihrung von EfA-Diensten kostet Zeit und Geld. Ob sich der Nutzen des Dienstes auszahlt,
zeigt sich jedoch erst langfristig.

Die Integration in die lokale IT-Infrastruktur sowie Schulungen der Mitarbeiter kosten Geld, das nicht
vom EfA-Projekt gedeckt wird. Es handelt sich also um eine Negativabgrenzung. ,,Keine beriicksich-
tigungsfahigen Kosten sind all jene, die fiir die Herstellung, Bereitstellung, Wartung und Weiterent-
wicklung von elektronischen Verfahren zur Bearbeitung verwaltungsinterner Vorginge wie z.B.
Fachverfahren anfallen, es sei denn, das Fachverfahren wird als Teil des EfA-Dienstes umgesetzt,
beispielsweise, weil bislang noch kein Fachverfahren im Einsatz ist.“!?* Dieses Zitat zeigt, dass die

122 https://www.planecobuilding.de/anbau/wie-lange-dauert-eine-baugenechmigung

123 https://www.planecobuilding.de/anbau/wie-lange-dauert-eine-baugenechmigung
124 https://www.it-planungsrat.de/fileadmin/beschluesse/2025/Beschluss_2025 07 AL Preis- und_Kostenmodell.pdf
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Anpassung fiir lokale Fachverfahren ausdriicklich von der EfA-Finanzierung ausgeschlossen ist und
die Kommune fiir diese Kosten selbst aufkommen muss (Integrationslast).!?®

Zudem sind laufende Kosten fiir kleine Kommunen ein Risiko, da die Betriebskostenumlage fiir den
EfA-Dienst unsicher ist - also die Frage, wer zahlt pro Antrag. - Kosten, die bezahlt werden miissen,
sind z.B. ,,die Kosten des Betriebs der technischen Infrastruktur, die Kosten der fachlichen Weiter-
entwicklung der Software und des Changemanagements*.!?¢ Zur Verteilung der beriicksichtigungs-
fahigen Kosten der Nachnutzung gibt es aulerdem verschiedene Verteilungsschliissel. Besonders der
Verteilungsschliissel 2b ,,die Anzahl der tatsdchlichen Nutzungen des EfA-Dienstes“'?’ ist relevant,
da die Unsicherheit steigt, wenn der Verteilungsschliissel 2b verwendet wird. Durch ihn sind die
Kosten flir die Kommune ndmlich nur variable Kosten. Fillt die Nutzung des EfA-Services gering

aus und sind die Fixkosten hoch, steigen die Stiickkosten pro Antrag sehr stark an.!?

In den Baudmtern herrscht Personalmangel. Projekte zur Einfiihrung neuer Software sowie Digitali-
sierungsprojekte bleiben liegen, da einfach die Zeit und das Personal fiir die Einfithrung neuer Pro-
zesse fehlt. Auch Prognosen bestitigen dies. Drei von vier Unternehmen sehen den Mangel an quali-
fiziertem Personal als Hauptproblem. Die Bautrendstudie zeigt ebenfalls, dass der demografische
Wandel schneller voranschreitet als die digitalen Entlastungseffekte ihre Wirkung entfalten konnen.
Dadurch ist die Verwaltung damit beschiftigt den Riickstau abzuarbeiten, sodass keine Ressourcen
fiir die Einfiihrung neuer Projekte vorhanden sind.'?’

4.5.4 Kultureller Wandel und Angst vor Kontrollverlust

Die Digitalisierung verdndert nicht nur das technische Vorgehen, sondern verdandert auch die beruf-
liche Selbstverstindlichkeit sowie die vorherrschenden Machtstrukturen in den Verwaltungsbehor-
den. Dies erzeugt bei den Mitarbeitern Angste vor Uberwachung, der bei der Transparenz entstehen
kann und Bedeutungsverlust durch den Einsatz von KI und der Automatisierung der Antragsgeneh-
migung, '3°

Die Digitalisierung kehrt das Machtverhéltnis zwischen Antragsteller und Beamten um. Friiher
musste der Antragsteller beispielsweise passiv auf eine Antwort warten, doch nun ermdoglicht der
Blick in den EfA-Service dem Antragsteller, den Status seines Antrags zu iiberpriifen. Dadurch ent-
steht fiir die Amter der Druck, den Antrag schnellstmdglich zu bearbeiten, da jederzeit nachverfolgt
werden kann, was im Antragsprozess passiert. Wenn der Antragsteller sieht, dass sein Antrag tiber
Wochen als unbearbeitet gilt, entsteht Ungeduld und Unverstdndnis. Da der Antragsteller keine Zeit
beim Bauen verschwenden will, ist er dazu berechtigt, eine Untétigkeitsklage einzureichen, wenn der
Antrag trotz aller vorhandenen Unterlagen nicht erteilt wird. Die Folge ist, dass der Beamte sich nicht
mehr als selbststéindiger Priifer sieht.!3!

Beim ,,Bauturbo" oder der Genehmigungsfiktion entsteht vor allem die Angst, dass Algorithmen feh-
lerhafte Entscheidungen bei der Genehmigung der Antrige treffen, fiir die dann der verantwortliche

125 https://www.it-planungsrat.de/fileadmin/beschluesse/2025/Beschluss_2025 07 AL Preis- und Kostenmodell.pdf
126 https://www.it-planungsrat.de/fileadmin/beschluesse/2025/Beschluss_2025 07 AL Preis- und Kostenmodell.pdf
127 https://www.it-planungsrat.de/fileadmin/beschluesse/2025/Beschluss_2025 07 AL Preis- und Kostenmodell.pdf
128 https://www.it-planungsrat.de/fileadmin/beschluesse/2025/Beschluss_2025 07 AL Preis- und_ Kostenmodell.pdf
129 https://www.dashoefer.de/newsletter/artikel/bautrendstudie-fachkraeftemangel-und-baukosten-praegen-2025-und-
2026.html

130 https://www.bauantrag.de/waehrend-dem-bauantrag/was-tun-bei-verzoegerungen-des-verfahrens/

131 https://www.bauantrag.de/waehrend-dem-bauantrag/was-tun-bei-verzoegerungen-des-verfahrens/
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Sachbearbeiter zum Schluss haften muss. Um dieser Angst entgegenzuwirken, betont die Bundesver-
waltung das Prinzip der Digitalen Souverénitit mittlerweile sehr stark. Um nicht von externen An-
bietern abhingig zu sein, wird bewusst auf Eigenentwicklungen und Open-Source-Lsungen gesetzt.
Dabei wird daraufgesetzt, dass die KI und Digitalisierung nur unterstiitzend wirken, die Entschei-
dungshoheit aber beim Sachbearbeiter bleibt. Die Systeme werden so eingesetzt, dass der Mensch
immer noch die Schritte iiberpriift.!

4.6 Analyse der Akzeptanz bei den Antragstellern

Die Akzeptanz digitaler Verwaltungsleistungen bei den Antragstellern stellt einen zentralen Erfolgs-
faktor fiir die Wirksamkeit des EfA-Services ,,Digitaler Bauantrag™ dar. Wéhrend die technische Be-
reitstellung und organisatorische Implementierung eines Online-Dienstes notwendige Voraussetzun-
gen fur die Digitalisierung von Verwaltungsprozessen sind, entscheidet letztlich die tatsdchliche Nut-
zung durch Biirgerinnen, Biirger und Unternechmen dariiber, ob die angestrebten Effizienzgewinne,
Beschleunigungseffekte und Entlastungen der Verwaltung realisiert werden konnen'*3. Im Kontext
des Bauwesens kommt der Akzeptanz der Antragstellenden eine besondere Bedeutung zu, da Bauan-
trage regelmdBig mit hohen finanziellen Investitionen, komplexen rechtlichen Anforderungen und
einer Vielzahl beteiligter Akteure verbunden sind. Entsprechend hoch sind die Erwartungen an Ver-
lasslichkeit, Transparenz und Rechtssicherheit der eingesetzten digitalen Verfahren. Akzeptanz ist in
diesem Zusammenhang nicht als bloe Zustimmung zur Digitalisierung zu verstehen, sondern als
Ergebnis einer Abwégung zwischen wahrgenommenem Nutzen, subjektivem Risiko und Vertrauen
in die Leistungsfahigkeit staatlicher digitaler Infrastrukturen.

4.6.1 Grundsitzliche Akzeptanz und wahrgenommener Nutzer

Die Gruppe der Antragsteller im Bereich des digitalen Bauantrags ist heterogen und umfasst private
Bauherren, Bautrdger, Architekturbiiros, Ingenieurbiiros sowie gewerbliche Investoren. Diese Ak-
teursgruppen unterscheiden sich deutlich hinsichtlich ihrer digitalen Kompetenzen, ihrer Erfahrung
im Umgang mit Verwaltungsverfahren sowie ihrer organisatorischen Ressourcen. Wéhrend professi-
onelle Antragsteller hdufig routiniert mit komplexen Antragsprozessen umgehen und ein hohes Inte-
resse an Standardisierung, Prozesssicherheit und Beschleunigung haben, stehen private Bauherren
digitalen Verfahren oftmals ambivalenter gegeniiber. Fiir sie ist der Bauantrag in vielen Fillen ein
einmaliges oder seltenes Ereignis, bei dem Unsicherheiten, Informationsdefizite und ein hoher sub-
jektiver Erwartungsdruck eine zentrale Rolle spielen. '3

Empirische Befunde zur Nutzung digitaler Verwaltungsleistungen zeigen, dass Antragsteller digita-
len Angeboten grundsétzlich offen gegeniiberstehen, sofern diese als intuitiv, zeitsparend und trans-
parent wahrgenommen werden. Der eGovernment MONITOR 2025 weist darauf hin, dass rund zwei
Drittel der Biirgerinnen und Biirger digitale Verwaltungsleistungen grundsétzlich bevorzugen wiir-
den, insbesondere wenn diese den personlichen Behérdengang vollstindig ersetzen.!* Diese grund-
sdtzliche Akzeptanz lisst sich auch auf den digitalen Bauantrag tibertragen. Positiv bewertet werden
insbesondere der Wegfall von Papierunterlagen, die orts- und zeitunabhingige Antragstellung sowie
die Moglichkeit, den Bearbeitungsstatus digital nachzuverfolgen. 3

132 https://bmds.bund.de/aktuelles/pressemitteilungen/detail/souveraen-statt-abhaengig-verwaltung-setzt-bei-ki-auf-
eigene-loesungen

133 https://initiatived2 1.de/publikationen/egovernment-monitor-2025/

134 https://www.oeffentliche-it.de/themen/nutzerzentrierung/

135 https://initiatived2 1.de/publikationen/egovernment-monitor-2025/

136 https://www.bmwsb.bund.de/DE/bauen/innovation-klimaschutz/digitaler-bauantrag/digitaler-bauantrag_node.html
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Dariiber hinaus ist der wahrgenommene Nutzen digitaler Bauantrdge eng mit der Erwartung einer
hoheren Planungs- und Entscheidungssicherheit verkniipft. Antragsteller bewerten digitale Verfahren
dann als vorteilhaft, wenn sie eine strukturierte Schritt-fiir-Schritt-Fiihrung durch den Antragsprozess
bieten, Plausibilititspriifungen enthalten und friihzeitig auf fehlende oder fehlerhafte Angaben hin-
weisen. Solche Funktionen reduzieren aus Sicht der Antragsteller das Risiko formaler Fehler und
starken das Vertrauen in die Verldsslichkeit des Verfahrens. Digitale Bauantrige werden insbeson-
dere dann akzeptiert, wenn sie nicht nur den Zugang zur Verwaltung erleichtern, sondern auch zur
Qualititssicherung des Antrags beitragen. '’

Fiir professionelle Antragsteller entsteht ein zusétzlicher Nutzen durch die potenzielle Standardisie-
rung und Wiederverwendbarkeit von Daten. Architekten- und Ingenieurbiiros profitieren insbeson-
dere dann von digitalen Verfahren, wenn wiederkehrende Angaben projektiibergreifend genutzt wer-
den konnen und der administrative Aufwand je Antrag sinkt. Die Akzeptanz digitaler Bauantrige ist
in diesen Gruppen daher stérker an die tatsédchliche Integration in bestehende Arbeitsprozesse gekop-
pelt als an die reine Existenz eines Online-Portals. '3

4.6.2 Akzeptanzhemmnisse und Nutzungshiirden im digitalen Bauantrag

Gleichzeitig zeigt sich eine deutliche Diskrepanz zwischen der grundsitzlichen Akzeptanz digitaler
Angebote und ihrer tatsdchlichen Nutzung. Diese sogenannte Nutzungsliicke ist auch im Bereich der
EfA-Services klar erkennbar. Analysen des INSM-Behordendigimeters 2025 kommen zu dem Ergeb-
nis, dass viele digitale Verwaltungsleistungen aus Sicht der Nutzer lediglich bestehende analoge Pro-
zesse digital abbilden, ohne diese substanziell zu vereinfachen.'* Im Bauwesen wird dies besonders
deutlich, da die Komplexitédt der Antragsunterlagen, die Vielzahl beteiligter Akteure sowie die paral-
lele Nutzung analoger und digitaler Kandle zu Medienbriichen fiihren. Antragsteller empfinden digi-
tale Bauantrdge dann nicht als Erleichterung, sondern als zusétzlichen administrativen Aufwand.

Ein zentraler Hemmfaktor fiir die Akzeptanz ist die Benutzerfreundlichkeit der eingesetzten Online-
Dienste. Der eGovernment MONITOR 2025 zeigt, dass unklare Nutzerfiihrung, technisch komplexe
Formulare und fehlende Hilfestellungen signifikant zur Abbruchquote digitaler Antragsverfahren bei-
tragen. !4’ Insbesondere private Antragsteller berichten von Unsicherheiten bei der digitalen Eingabe
baurechtlich relevanter Informationen. Fehlermeldungen werden héufig als nicht ausreichend ver-
stdndlich wahrgenommen, was zu Frustration, Verzogerungen und dem Abbruch des digitalen Ver-
fahrens fiihrt. Die Akzeptanz leidet dabei weniger unter der grundsétzlichen Digitalisierung als viel-
mehr unter der wahrgenommenen Unzuverlassigkeit einzelner Prozessschritte.

Besonders kritisch wird die verpflichtende digitale Identifizierung wahrgenommen. Die Nutzung in-
teroperabler Nutzerkonten wie der BundID oder ELSTER ist aus Sicht der Verwaltung ein notwen-
diges Element zur Gewihrleistung von Sicherheit und Rechtsverbindlichkeit. Aus Nutzersicht stellt
sie jedoch héufig eine Einstiegshiirde dar. Der eGovernment MONITOR 2025 belegt, dass ein erheb-
licher Teil der Nutzer digitale Antragsprozesse abbricht, sobald eine Identifikation iiber die Online-
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Ausweisfunktion des Personalausweises erforderlich wird.'*! Griinde hierfiir sind technische Schwie-
rigkeiten, fehlende Endgerite sowie generelle Vorbehalte gegeniiber digitalen Identititslésungen.
Gerade bei zeitkritischen Bauvorhaben fiihrt diese Einstiegshiirde dazu, dass Antragsteller den ana-
logen Weg als vermeintlich sicherere Alternative wahlen.

Hinzu kommen regionale Unterschiede in der Umsetzung des digitalen Bauantrags. Das Dashboard
Digitale Verwaltung zeigt, dass der Reifegrad digitaler Verwaltungsleistungen auf kommunaler
Ebene erheblich variiert!#?. Antragsteller machen entsprechend sehr unterschiedliche Erfahrungen
mit dem digitalen Bauantrag. In Kommunen mit einem hohen Digitalisierungsgrad und durchgingig
digitalisierten Prozessen wird das Verfahren iiberwiegend positiv bewertet. In Kommunen mit Medi-
enbriichen und teilanaloger Bearbeitung entstehen hingegen Verzogerungen, Intransparenzen und zu-
sdtzlicher Kommunikationsaufwand, die das Vertrauen der Antragsteller in digitale Verfahren nach-
haltig beeintrachtigen.

Auch das bislang unzureichend umgesetzte Once-Only-Prinzip stellt ein wesentliches Akzeptanz-
hemmnis dar. Antragsteller kritisieren, dass Daten und Nachweise, die der Verwaltung bereits vor-
liegen, erneut eingegeben oder hochgeladen werden miissen. Der eGovernment MONITOR 2025
verweist in diesem Zusammenhang auf einen Stillstand bei der Nutzerzufriedenheit und betont die
hohe Relevanz registerbasierter Datennutzung fiir die Akzeptanz digitaler Verwaltungsleistungen
(Initiative D21, 2025)'*. Gerade professionelle Antragsteller empfinden die Mehrfacherfassung als
ineffizient und nicht zeitgemil, was langfristig die Bereitschaft zur Nutzung digitaler Bauantrige
mindert.

4.7 Herausforderung: Das ,,Henne-Ei-Problem*

Unter dem Henne-Ei-Problem versteht man eine gegenseitige Abhédngigkeit. Zwei Dinge bendtigen
einander so zwingend, dass keines ohne das andere entstehen oder existieren kann. Bezogen auf die
Nutzung und Akzeptanz der EfA-Services bedeutet dies, dass Lander und Kommunen diese nur dann
akzeptieren, wenn sie bereits gut integrierbar, praxiserprobt, rechtssicher und wirtschaftlich attraktiv
sind. Gleichzeitig benotigen EfA-Leistungsbereitsteller fiir eine hochwertige Entwicklung Feedback
aus der Praxis, sowie eine verbindliche Nachfrage, um die Betriebskosten zu verteilen. Aus diesem
Zusammenspiel entsteht die Folge, dass EfA-Services zwar konzeptionell verfiigbar sind, aber in der
Flache nur zdgerlich eingesetzt werden und sich Nutzung und Akzeptanz so gegenseitig ausbremsen.

4.8 Herausforderung: Die ,,XBau“-Problematik

Im Zentrum der Digitalen Transformation steht der IT-Standard XBau. Als verbindlicher XOV-Stan-
dard (XML in der 6ffentlichen Verwaltung) soll er den Datenaustausch zwischen allen am Bau Be-
teiligten harmonisieren.'** In der vorliegenden Untersuchung wurde festgestellt, dass sich das in der
Theorie als bundeseinheitliches Fundament fiir Effizienz und Geschwindigkeit konzipierte Modell in
der Praxis als die sogenannte "XBau-Problematik" darstellt. Der Begriff verweist auf das Spannungs-
feld zwischen der technologischen Normierung und der faktischen, oft liickenhaften Umsetzung in
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einer duflerst heterogenen Verwaltungslandschaft. Die rechtliche Verbindlichkeit wird durch Be-
schliisse des IT-Planungsrates untermauert. Der operative Alltag im Jahr 2026 zeigt jedoch, dass ein
Standard allein noch keinen medienbruchfreien Prozess garantiert.!'*

Die Problematik ist vielschichtig und umfasst technische, organisatorische sowie foderale Dimensi-
onen. Die am 30. April 2026 in Kraft tretende Version 2.6 von XBau verdeutlicht insbesondere die
Herausforderungen der kontinuierlichen Migration und der technischen Reife. 146 Trotz fortgeschrit-
tener Spezifikationen zeigt sich, dass die Vision eines vollumfanglich automatisierten Genehmi-
gungsverfahrens oft an veralteten Fachverfahren, mangelnden digitalen Kompetenzen und einer tief
verwurzelten foderalen Zersplitterung scheitert.'*” Der digitale Bauantrag ist somit zwar ein Vorzei-
geprojekt der Verwaltungsmodernisierung im Jahr 2026, offenbart aber gleichzeitig die strukturellen
Defizite im ,,Maschinenraum” der deutschen Biirokratie. '*®

4.8.1 Technische Reife

Obwohl XBau als ausgereiftes Regelwerk gilt, wird im Jahr 2026 intensiv iiber die praxisnahe Taug-
lichkeit des Standards diskutiert. Die aktuelle Version 2.6 bringt zwar signifikante Erweiterungen mit
sich, beispielsweise im Bereich der Baulastverfahren und der Statistikmeldungen, doch die Tiefe der
Automatisierung bleibt hinter den Erwartungen zuriick.'*’ In vielen Behdrden konnen Prozesse zwar
digital angestoBBen werden, doch die eigentliche Bearbeitung ist weiterhin durch manuelle Eingrifte
geprigt. '

Ein zentrales Problem der technischen Reife besteht darin, dass der digitale Bauantrag oft lediglich
ein elektronisches Abbild eines analogen Prozesses ist. Anstatt Daten als strukturierte XML-Sétze fiir
automatisierte Priifroutinen zu nutzen, werden in der Praxis héufig weiterhin PDF-Dokumente als
primidre Informationstrdger verwendet. Experten wie Prof. Dr.-Ing. Joaquin Diaz weisen darauf hin,
dass in den Behorden digital eingereichte Unterlagen oft ausgedruckt, manuell korrigiert und an-
schlieBend wieder eingescannt werden.!*! Dieser ,,Medienbruch aus Gewohnheit” untergribt die
technologischen Mdéglichkeiten des Standards XBau 2.6, der eine hochgradig strukturierte Nachrich-
tenkommunikation vorsieht.

Auf diese Problematik hat die Version 2.6 reagiert, indem sie beispielsweise XML-Geschéftsregeln
zur technischen Uberpriifung auf Basis der ISO-Schematron-Technologie fiir Statistikmeldungen be-
reitstellt. Das Ziel besteht darin, die Datenqualitit bereits beim Eingang zu validieren. Die Integration
dieser Validierungstools in die bestehende Softwarelandschaft der rund 900 Bauaufsichtsbehdrden
verlauft jedoch nur schleppend. Viele lokale Fachverfahren sind technisch nicht in der Lage, die kom-
plexen Schematron-Regeln nativ zu interpretieren. Dadurch erfolgt die Fehlerpriifung oft erst spét im
Prozess oder wiederum manuell. '*2

Die technische Reife des Standards korrespondiert auch im Jahr 2026 nicht immer mit der digitalen
Anschlussfahigkeit der Anwender. Ein erhebliches Problem ist der Kompetenzmangel in den Ver-
waltungen und Planungsbiiros. Wéhrend XBau 2.6 hochspezialisierte technische Artefakte wie
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WSDL-Dateien zum DVDV-Dienstezuschnitt oder Fachmodelle im XMI-Format nutzt, fehlt es dem
Personal oft an der notwendigen Ausbildung, um diese Werkzeuge effizient zu bedienen. ' Die tech-
nische Ausstattung der Behorden wird teilweise als veraltet oder nicht mehr zeitgemaf3 beschrieben,
was eine effiziente Verarbeitung groBer XBau-Datensétze verhindert. '>*

Obwohl der Bund bis 2023 insgesamt rund 16,7 Millionen Euro zur Verfligung gestellt hatte, konnten
etwa 4 Millionen Euro davon nicht abgerufen werden.!> Dies deutet darauf hin, dass das Problem
nicht allein in der Finanzierung, sondern in der Umsetzungskapazitit der Ldnder und Kommunen
liegt. Im Jahr 2026 zeigt sich, dass der Personalmangel in der Verwaltung zwar durch Digitalisierung
gelindert werden soll, die neuen Systeme jedoch zunichst einen erhéhten Personalaufwand fiir Schu-
lung und Systempflege erfordern. !>

4.8.2 Dynamik des Versionsmanagements und der Migrationsdruck

Ein wesentlicher Aspekt der XBau-Problematik ist die schnelle Abfolge neuer Versionen. Der Stan-
dard unterliegt einem kontinuierlichen Anderungsmanagement innerhalb des XOV-Rahmenwerks,
um gesetzliche Anderungen und technologischen Fortschritt abzubilden. !> Fiir Kommunen und Soft-
warehersteller bedeutet dies jedoch einen permanenten Zustand des Migrationsstresses.

Die Version 2.6, die am 30. April 2026 die Vorgédngerversionen ablost, ist nur bis zum 29. September
2027 giiltig, was den kurzen Lebenszyklus der Spezifikationen unterstreicht.!>® Diese Kurzlebigkeit
fiihrt zu erheblichen Kompatibilitdtsproblemen. In der deutschen Verwaltungslandschaft existiert ein
,, Versions-Patchwork®: Wahrend zentrale Onlinedienste nach dem ,,Einer-fiir-Alle* (EfA)-Prinzip oft
schnell auf die neueste Version umgestellt werden, hinken die lokalen Fachverfahren in den Kom-
munen hinterher.

Wenn ein Architekt einen Antrag tiber ein modernes EfA-Portal einreicht, das bereits XBau 2.6 nutzt,
das empfangende System der Kommune jedoch noch auf den Versionen 2.4 oder 2.5 basiert, entste-
hen Fehler beim Daten-Mapping; Datenfelder konnen dann nicht korrekt zugeordnet werden, Nach-
richtenformate werden abgelehnt und im schlimmsten Fall geht die automatisierte Lesbarkeit verlo-
ren. Die Sachbearbeiter sind dann gezwungen, die Daten manuell aus den XML-Strukturen zu extra-
hieren oder auf die ebenfalls mitgelieferten PDF-Versionen auszuweichen, wodurch der Vorteil der
Standardisierung zunichte gemacht wird. !>’

Auch die Hersteller von Architektur- und CAD-Software sehen sich mit Herausforderungen konfron-
tiert. Zwar bieten viele Programme XBau-Exporte an, doch die Spezifikationen sind so komplex, dass
die generierten Dateien oft nicht ,,out of the box* von den Behorden akzeptiert werden. '*° Die Version
2.6 hat versucht, dieses Problem durch die Bereitstellung von ,,Schatten-XSDs fiir Architektensoft-
ware* zu lindern, um eine bessere Vorvalidierung auf Planerseite zu ermdglichen. Dennoch berichten
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Planer hdufig, dass sie Daten manuell nachpflegen miissen, da die Zielbehorden trotz des XBau-Stan-
dards spezifische Anforderungen an die Datenstruktur stellen. Diese sind im Standard als optionale
Felder definiert, werden lokal aber als Pflichtfelder behandelt. '°!

Dieser Migrationsstress hat zur Folge, dass Ressourcen, die eigentlich in die Entwicklung innovativer
Funktionen wie KI-gestiitzte Vorpriifungen flieBen konnten, dauerhaft fiir die Aufrechterhaltung der
Basiskompatibilitdt gebunden sind.

4.8.3 Foderale Barrieren und die Grenzen der Interoperabilitét

Da das Baurecht Landersache ist, existieren 16 unterschiedliche Landesbauordnungen. Dies verhin-
dert eine echte bundesweite Einheitlichkeit der Prozesse. '

Das EfA-Prinzip sollte dieses Problem 16sen, indem ein Land einen Dienst entwickelt, den andere
mitnutzen. Doch bisher zeigt sich: ,,Einer-fiir-Alle* bedeutet nicht ,,Einer-fiir-Alles-Gleich“. Bundes-
lander wie Mecklenburg-Vorpommern setzen spezifische Anforderungen um, die sich in individuel-
len Formularfeldern widerspiegeln. XBau versucht, diese Vielfalt durch flexible Nachrichtenstruktu-
ren abzubilden, doch dies erhdht die Komplexitit des Mappings immens. '3

Ein Onlinedienst muss also in der Lage sein, die spezifischen rechtlichen Anforderungen jedes Bun-
deslandes in die allgemeine XBau-Logik zu iibersetzen. Dadurch gibt es trotz technischen Standards
keine bundesweit identische Losung.'®* Ein Architekt, welcher in mehreren Bundeslidndern titig ist,
sieht sich mit unterschiedlichen Nutzerfiihrungen und Datenerfordernissen konfrontiert. Das schriankt
die Interoperabilitdt auf Anwenderebene ein.

Ein zentrales Versprechen der Digitalisierung im Bauwesen ist die liickenlose Datenverkniipfung
vom BIM-Modell (Building Information Modeling) des Architekten bis hin zum Fachverfahren der
Behorde. !9 Tatsdchlich ist dieses Ziel im Jahre 2026 jedoch noch nicht flichendeckend erreicht.
Zwar bietet XBau 2.6 die technischen Voraussetzungen fiir modellbasierte Daten, doch es mangelt
an der gesetzlichen Verpflichtung zur Einreichung von IFC-Modellen (Industry Foundation Clas-
ses). 160

Wihrend in Liandern wie Danemark oder Finnland die modellbasierte Vorlage bereits Standard ist,
verharrt Deutschland 2026 noch oft bei der Priifung von ,,digitalem Papier® (PDF). Die Vision, dass
Behordensysteme Abstandsflachen oder Brandschutzvorgaben automatisch aus einem BIM-Modell
priifen, scheitert an der fehlenden Verbindlichkeit digitaler Modelle in den Landesbauordnungen.
XBau fungiert hierbei lediglich als Transportvehikel fiir Daten, die mangels rechtlicher Grundlage
oft gar nicht erst erzeugt oder iibermittelt werden. ¢’

Die Sicherung der Datenketten wird eine zentrale Herausforderung darstellen, da XBau-Nachrichten
sensible personenbezogene und bautechnische Informationen enthalten.'®® Ein kritischer Aspekt ist
die technische Umsetzung der Datensparsamkeit: Die Datenschutzvorgaben miissen beim Mapping
der Antragsdaten ,hart codiert” werden. Das XOV-Rahmenwerk nutzt hierfiir granulare Rollen- und
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Berechtigungskonzepte, die sicherstellen, dass Akteure nur Zugriff auf die fiir ihren Prozessschritt
erforderlichen Nachrichtenteile erhalten.!®

Das Hauptproblem bei Sicherheit und Datenschutz besteht darin, dass eine liickenlose Sicherung der
gesamten Kommunikationskette (,,End-to-End*) eine konstante Herausforderung bleibt.!”® Zwar ist
der Datenaustausch iiber das OSCI-Protokoll technisch hochgradig verschliisselt und durch XML-
Signaturen gegen Manipulation geschiitzt'’!, jedoch stellen die Endpunkte in den Behdrden aufgrund
von Faktoren wie mangelhaftem Zertifikatsmanagement oder veralteter IT-Infrastruktur oft das
schwichste Glied in der Kette dar.

4.9 Zusammenfassung und Fazit

Die Analyse der Nutzung und Akzeptanz von EfA-Services zeigt sowohl Potentiale als auch Heraus-
forderungen der digitalen Transformation in der deutschen Verwaltung. Das EfA-Prinzip ist wohl das
wichtigste Mittel fiir eine effiziente Umsetzung der Anforderungen von dem Onlinezugangsgesetz
und die damit einhergehende Vermeidung von Doppelentwicklungen, was langfristig Ressourcen
spart. Aber ebenso gibt es weiterhin merkbare Probleme in der Handhabung und Implementierung
der daraus resultierenden digitalen Dienste.

So verdeutlicht das Beispiel der digitalen Baugenehmigung zwar das grof3e Skalierungspotenzial des
EfA-Prinzips, hebt aber ebenfalls die Implementierungsliicke des Verbreitungsgrades in den Vorder-
grund. Denn wihrend eine Steigerung um knapp 4.400% bei den Fallzahlen verzeichnet wird, wurden
2023 erst 3% der Leistungen flaichendeckend verfligbar und auch mit Stand Ende 2025 bleibt die
Anbindung oft hinter dem Zeitplan zuriick.

Doch daneben gibt es auch noch zahlreiche weitere Probleme bei der Implementierung.

Eines davon ist das Spannungsfeld der Standardisierung. Dieses zeigt, dass trotz technisch ausgereif-
ter Verfahren weiterhin ,,Versions-Patchworks* zu Datenverlust und Fehlern beim Mapping fiihren
konnen, was viele Sachbearbeiter dazu zwingt, die manuelle Dateniibertragung tiber PDF-Dokumente
durchzufiithren — und was bringt eine digitalisierte Option, wenn letztlich wieder auf manuelle Mittel
zuriickgegriffen wird?

Ein anderes Problem basiert aber weder auf der Umsetzung/Implementierung noch auf der Technik,
sondern auf den Menschen selbst.

Es handelt sich hierbei um die Akzeptanz in der Verwaltung, denn diese stot an ihre Grenzen. Wah-
rend oft angegeben wird, dass die mangelnde Backend-Integration das Problem sei, spielt auch die
Angst vor Kontrollverlust durch automatisierte Verfahren eine Rolle. Dadurch werden letztlich Wi-
derstinde erzeugt, welche wohl nur mit konsequenter Betonung auf die digitale Souveranitit begeg-
net werden konnen.

Abschlieflend lésst sich also festhalten, dass der quantitative Erfolg von EfA-Services zwar anhand
steigender Verfiigbarkeitsraten sichtbar ist, die qualitative Transformation hingegen weiterhin an
mehreren organisatorischen, technischen und individuellen Problemen ins Stocken gerit.
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4.10 Handlungsempfehlung

Zu einer Steigerung der allgemeinen Nutzung und schlussendlich auch Akzeptanz von EfA-Services
sollten die verschiedenen foderalen Ebenen versuchen, sowohl technische Verkniipfbarkeit als auch
rechtliche Sicherheit und organisatorische Realisation gleichmdfig zu behandeln, und Schulungen
fiir die Mitarbeitenden zur Umsetzung dieser anzubieten. Dafiir ist eine konsequente Digitalisierung
erforderlich, welche die jeweiligen EfA-Leistungen nicht nur auf die Bereitstellung von Onlineformu-
laren reduziert, sondern auch die Mdglichkeiten bietet, diese an Fachverfahren und kommunale E-
Akten anzubinden. Dies vermeidet Medienbriiche, beispielsweise durch E-Mail- oder PDF-Eingdnge,
welche zu einer manuellen Ubertragung aufiufen. Ebenso ist eine Stirkung von verbindlichen Kon-
ventionen und Standards wie XBau notwendig, einschlieflich Mafinahmen zur Uberpriifung der Ver-
sionsaktualitiit. Hierbei wiren realistische Ubergangsfristen und unterstiitzende Testumgebungen
vom Vorteil, da Kommunen und jeweilige Hersteller Updates dadurch planbarer umsetzen kénnen.
Auch zur Verbesserung des Datenschutzes bendtigt es einerseits einen hoheren Grad der Standardi-
sierung, beispielsweise durch rollenbasierte Zugriffskonzepte oder dokumentierten Priifungsprozes-
sen, um das Vertrauen zu verstdrken, andererseits auch eine hohere Transparenz tiber die Prozess-
vorteile. Zudem sollte die Nutzerfreundlichkeit hoher priorisiert werden, beispielsweise durch ver-
standlichere Hilfen oder eine bessere Prozessintegration, insbesondere bei Identifizierungsverfahren
wie der BundID. Dies kann als Folge einer einfacheren Nutzerfiihrung die Abbruchquoten reduzie-
ren.
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5 Prototypische Implementierung Bau-KI-Chatbot

Autoren: Asbeck Maximilian, Kiefinger Tobias, Siebert Willi, Talos Andrei

5.1 Einleitung

Die offentliche Verwaltung in Deutschland steht gegenwirtig vor einer monumentalen Herausforde-
rung: Die Bewiltigung stetig variierender gesellschaftlicher Anforderungen verlangt nach innovati-
ven Losungsansitzen und der Etablierung neuer Kompetenzen innerhalb von Behdrden und Ministe-
rien. Diese notwendige Transformation wird jedoch durch einen sich verschirfenden Fachkréfteman-
gel erschwert. Prognosen zufolge werden im 6ffentlichen Sektor bis zum Jahr 2030 schéitzungsweise
840.000 Fachkrifte fehlen.([1] S. 2) Vor diesem Hintergrund ist eine tiefgreifende Umstrukturierung
administrativer Ablaufe erforderlich, wobei die Bediirfnisse der Anwender sowie die Prozesseffizienz
im Mittelpunkt stehen miissen. Gemall der Modernisierungsagenda der Bundesregierung erfordert die
Realisierung eines leistungsfahigen und digitalen Staates ein enges Zusammenspiel aus Nutzerfokus,
strategischer Priorisierung und einer spiirbaren Reduktion von Komplexitit.([2] S. 6) Besonders im
Baugenehmigungsverfahren resultieren analoge Strukturen aufgrund der hohen Normendichte und
personeller Engpésse oft in erheblichen Verzégerungen. Wie der Nationale Normenkontrollrat betont,
sind durchgingig digitale und medienbruchfreie Genehmigungsprozesse unerlésslich, um die enorme
Komplexitit der Verfahren zu beherrschen und langwierige Entscheidungswege zu verkiirzen.'”?

Vor diesem Hintergrund versteht sich das Landratsamt Augsburg als Modellregion, die neuen Tech-
nologien grundsétzlich offen gegeniibersteht und das Ziel verfolgt, ihre Arbeitsabldufe konsequent
zu optimieren. !”> Im Rahmen eines initialen Workshops im November 2025 wurden gezielt prozessu-
ale Ineffizienzen im Baubereich analysiert. Dabei stellte sich heraus, dass insbesondere die Zusam-
menarbeit mit Planern, hidufige Gesetzesdnderungen sowie eine unzureichende Datenverfligbarkeit
als zentrale ,,Blocker* fiir effiziente Genehmigungsverfahren wirken.

Kiinstliche Intelligenz (KI) wird in diesem Kontext als vielversprechendes Werkzeug identifiziert,
um Prozesse durch Automatisierung zu beschleunigen und die Sachbearbeitung von repetitiven Stan-
dardanfragen zu entlasten.([3] S. 27) Durch den Einsatz von LLMs konnen digitale Assistenten ge-
schaffen werden, die natiirliche Sprache verstehen und Biirgern sowie Fachplanern als ,,Lotsen‘ durch
das komplexe Baurecht dienen.

Trotz des Potentials bringen LLMs jedoch Herausforderungen wie das Risiko von Halluzinationen
und veralteten Informationen mit sich. Die vorliegende Arbeit untersucht daher, wie durch die Archi-
tektur der RAG eine rechtssichere und quellengebundene Wissensbasis geschaffen werden kann. Ziel
dieser Untersuchung ist die Konzeption und Evaluation eines prototypischen Chatbots, welcher die
fachliche Korrektheit sicherstellt und somit einen substanziellen Beitrag zur Entlastung der Verwal-
tung sowie zur Steigerung der Servicequalitit im digitalen Bauantragsprozess leistet.

T2https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/SharedDocs/Kurzmeldungen/DE/Presse/2025-07-bimsch-pro-

jekt.html
Bhttps://www.landkreis-muenchen.de/artikel/landkreis-augsburg-startet-bewerbung-als-modellregion-fuer-digitalisie-

rung-und-buerokratieabbau/

164


https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/SharedDocs/Kurzmeldungen/DE/Presse/2025-07-bimsch-projekt.html
https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/SharedDocs/Kurzmeldungen/DE/Presse/2025-07-bimsch-projekt.html
https://www.landkreis-muenchen.de/artikel/landkreis-augsburg-startet-bewerbung-als-modellregion-fuer-digitalisierung-und-buerokratieabbau/
https://www.landkreis-muenchen.de/artikel/landkreis-augsburg-startet-bewerbung-als-modellregion-fuer-digitalisierung-und-buerokratieabbau/

5.2 LLMs & Maoglichkeiten der Optimierung

Durch den Einsatz von Large Language Models (LLMs) kdnnen Verwaltungen unterschiedliche Ar-
ten von Effizienzgewinnen erzielen.!” Beispiele sind Chatbots und Assistenten, die natiirliche Spra-
che verstehen und anschlieBend ausformulierte Sétze als Antwort zuriickliefern.!” In den folgenden
Unterkapiteln werden verschiedene Ansédtze zur Optimierung von vortrainierten LLMs vorgestellt
und deren Nutzen fiir Behdrden diskutiert.

5.2.1 Wasistein LLM?

Vereinfacht gesagt ist ein LLM ein groes KI-Sprachmodell, das aus einer riesigen Menge von
Textbeispielen gelernt hat, Sprachmuster von Menschen zu erkennen und dafiir passende Fortsetzun-
gen zu erzeugen.'’® Typische Aufgaben, wo solche KI-Modelle eingesetzt werden, sind unter ande-
rem: Beantwortung von Fragen, Zusammenfassung von Informationen (z.B. von Dokumenten oder
PDFs) oder als Hilfe bei der Formularausfiillung. Diese Tatigkeiten spiegeln sich auch in unser Bau-
genehmigungsprozess wider, auf den wir spiter tiefer eingehen werden.

LLMs bringen aullerdem eine Art Pre-Training mit sich, was bedeutet, dass Sie bereits ein breites
Spektrum an Wissen besitzen und direkt Formulierungen von Biirger und Biirgerinnen verstehen kon-
nen, ohne dass man dafiir Aufwand in Programmierung investieren muss. Dies bringt viele Vorteile
in Verwaltungskontext: Biirgeranfragen konnen schnell strukturiert werden, standardisierte Antwor-
ten (iiber z.B. Fristen oder Standard- Abldufe) miissen nicht mehr von den Mitarbeitern erledigt wer-
den, Zusammenfassungen der Dokumente werden in Sekunden geliefert, sodass Mitarbeiter nicht
mehr Zeit verlieren miissen, alles nachzulesen, usw.!”” AuBerdem bilden LLMs die Grundlage fiir
viele moderne KI-Losungen wie: SFT, RLHF, RAG und KI-Agenten, auf die wir spiter im Kapitel
detaillierter eingehen werden.

Neben den Vorteilen, die durch das Nutzen solcher LLMs erzielt werden konnen, diirfen natiirlich
die Nachteile nicht vergessen werden. Ein gravierender Nachteil sind sogenannte ,,Halluzinationen”.
Dabei produziert das LLM-Antworten, die plausibel erscheinen, jedoch inhaltliche Fehler enthal-
ten.!”® Im Verwaltungskontext, aber auch im Rechtskontext kdnnte dies gravierende Folgen mit sich
bringen. Ein weiteres Problem stellen veraltete Informationen dar. LLMs nutzen Wissen, die Sie beim
Training zur Verfiigung haben. Ohne Ergdnzung der oben genannten KI-Losungen kénnen diese In-
formationen veraltet sein und somit den Biirgern falsche Informationen liefern. Das kann wiederum
zu Verzogerungen oder anderen Problemen fithren. Andere Herausforderungen wie: Datenschutz,

fehlendes Rechtsverstiandnis oder Intransparenz miissen bei der Implementierung beriicksichtigt wer-
den.'”

Um diese Risiken auf einem Minimum zu halten und um Transparenz zu erzeugen, gehen wir jetzt
auf die oben genannten KI-Losungen néher ein, um die Vorteile aber auch die Nachteile dieser Me-
thoden zu erldutern. AnschlieBend werden wir eine dieser Methoden im Rahmen eines prototypischen

174 https://www.kgst.de/generative-ki-in-kommunalverwaltungen

175 Vgl. Kommune Digital Forum: Chancen und Grenzen: Was KI in der Verwaltung wirklich leisten kann. URL:
https://www.kommune-digital-forum.de/de/themen/allgemein/chancen-und-grenzen-was-ki-in-der-verwaltung-wirklich-
leisten-kann

176 https://www.ibm.com/de-de/think/topics/large-language-models

177 https://www.kommune-digital-forum.de/de/themen/allgemein/chancen-und-grenzen-was-ki-in-der-verwaltung-wirk-
lich-leisten-kann

178 https://www.iese.fraunhofer.de/blog/halluzinationen-generative-ki-1lm/

179 https://www.lobbyregister.bundestag.de/media/45/f0/312966/Stellungnahme-Gutachten-SG2406220006.pdf
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Chatbots ausprobieren, um dadurch konkrete Vorteile aufzuzeigen und die Relevanz solcher KI-
Losungen nachzuweisen.

5.2.2 Supervised Finetuning (SFT)

Durch den Einsatz von Supervised Finetuning werden bereits vortrainierte KI-Sprachmodelle gezielt
fiir bestimmte Aufgaben nachtrainiert. Dabei kann der Fokus auch auf bestimmte Fachgebiete gelegt
werden, in unserem Fall fiir das Baugenehmigungsverfahren. In einem Satz ausgedriickt: vorhandene
Sprachmodelle werden mit Beispielen aus der Praxis “nachgeschult”, sodass die KI die Abliufe,
Sprache, Regeln und vieles mehr besser verstehen kann. '8¢

a) Ablauf von Supervised Finetuning

Zunichst werden Daten aus verschiedenen Quellen gesammelt, wie z. B. E-Mails, PDFs, Protokolle,
FAQs, bereits vorhandene Bauakten und vieles mehr. Diese Rohdaten sind noch nicht nutzbar. Es
folgt eine "Reinigung": Die Daten werden sortiert, gefiltert, korrigiert und vieles mehr, sodass nur
relevante Informationen iibrigbleiben. Diese werden anschlieBend fiirs Training genutzt. In unserem
Kontext muss man vor allem darauf achten, dass die Daten datenschutzkonform sind, bevor das ei-
gentliche Training beginnt.!8! Im nichsten Schritt erfolgt die eigentliche Feinabstimmung: Mithilfe
verschiedener Hyperparameter wird das Sprachmodell weiter trainiert. Beispiele fiir solche Parameter
kénnten zum Beispiel sein: Epochen, Lernrate, Batch-GroBe. '3 Fiir unseren BauKI Chatbot wihlen
wir eine niedrige Lernrate. Auch die Wahl der Epochen ist entscheidend. Eine Epoche beschreibt
einen vollstindigen Durchlauf des gesamten Trainingsdatensatzes. Wir halten diese Zahl auch gering,
wodurch das Risiko von Overfitting minimiert wird und unser Chatbot eine gewisse Flexibilitét fiir
z.B. einfache Anfragen behélt. Die Batch-Gréf3e muss ebenfalls sorgfiltig gewéhlt werden. Sie be-
stimmt die Datenmenge pro Rechenschritt und wird so gewihlt, dass der Speicher der Rechner der
Behorde nicht iiberlastet wird.

Zuletzt erfolgt die Qualitdtskontrolle, bei der iiberpriift wird, ob unser trainiertes Sprachmodell im
Vergleich zum Generalisten Sprachmodell auf verschiedene Fragen besser und genauer antwortet.
Dafiir werden Fragen verwendet, die in der Praxis hiufig gestellt werden (vgl. Abbildung 9).

180

https://www.ibm.com/de-de/think/topics/fine-tuning
181 https://datasolut.com/feinabstimmung-l1lms-best-practice/

182 https://www.datacamp.com/tutorial/fine-tuning-large-language-models
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Abbildung 10: SFT Workflow '3

Auf einfache Weise kann man sich die Unterschiede zwischen einem normalen LLM und einem mit
Supervised Learning spezialisierten System so vorstellen:

Frage Generelles Modell Modell nach SFT

Welche Unterlagen brauche | Sie miissen Baumaterial ange- | Sie brauchen Lageplan, Bau-

ich fur ... ben zeichnung,  Statiknachweis
(§66 BayBO)

Tabelle 2: Beispielfrage

Tabelle 2 zeigt, dass ein Generalisten Modell zwar Informationen liefern kann, jedoch fehlt oftmals
die Tiefe und die Genauigkeit. Es werden nur allgemeine Antworten geliefert, die oft nicht ausrei-
chend fiir den Verfasser dieser Frage sind. Nach Anwendung von SFT koénnen zusédtzliche Informa-
tionen wie z.B. Paragraphen verlinkt werden, damit Personen direkt wissen, woher diese Anforde-
rungen stammen und falls nétig, welche Unterlagen Sie zusétzlich noch brauchen.

b) Vorteile von SFT

Die Implementierung von SFT in Chatbots bietet im Verwaltungskontext einige entscheidende Vor-
teile. Die vom Chatbot gelieferten Antworten verwenden gezielt die Informationen und Vorgaben der
Behorde, sodass sie in den meisten Féllen klarer, spezifischer und rechtssicherer sind. Auflerdem
werden dem Nutzer konkrete Vorschriften und Regelungen direkt mitgeteilt, sofern man diese Infor-
mationen im Training auch verwendet hat, was beim generalistischen Sprachmodell nicht der Fall
sein wird. Ein weiterer Vorteil ist die Zeitersparnis fiir Mitarbeitende, da durch SFT viele Standard-
fragen automatisiert und detailliert beantwortet und dadurch Riickfragen reduziert werden, sodass
sich die Mitarbeitenden auf andere wichtige Aufgaben konzentrieren konnen. Dadurch sinkt automa-
tisch auch die Anzahl menschlicher Fehler, die bei manueller Bearbeitung auftreten konnen. '8

183 https://www.geeksforgeeks.org/artificial-intelligence/supervised-fine-tuning-sft-for-1lms/
134 https://datasolut.com/feinabstimmung-1Ims-best-practice/
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c) Grenzen/Herausforderungen

Bei der Verwendung von SFT konnen verschiedene Herausforderungen bzw. Probleme auftreten:
Wenn das Sprachmodell mit kleinen oder einseitigen Datensétzen trainiert wird, kann Overfitting
sehr schnell zum Problem werden. Dabei verliert das Modell an Flexibilitdt und beantwortet Fragen,
die nur sehr geringfiigig voneinander abweichen, insgesamt schlechter. Aulerdem bendtigen sehr
grofle Modelle sowohl Speicher als auch viel Rechenleistung, was zu Kosten und Infrastrukturprob-
lemen fiithren kann.'® Nicht zu vernachlissigen ist auBerdem die Zeit, die fiir das Sammeln und Auf-
bereiten der Trainingsdaten eingeplant werden muss. Nur mit sauber vorbereiteten und rechtlich un-
bedenklichen Daten werden die besten Ergebnisse erzielt. Dieser Aufwand ist jedoch deutlich gerin-
ger als das Training eines Sprachmodells von Grund auf und ermoglicht eine effiziente Spezialisie-
rung fiir die Behorde.

d) SFT im am Beispiel BauKI

Konkret wiirde SFT in unserem BauKI ChatBot wie folgt aussehen: Nach dem Finetuning kann unser
Bot auf Standardfragen automatisiert beantworten und dadurch den E-Mail-Verkehr zwischen Mitar-
beitern und Verfassern stark reduzieren. Dadurch gewinnt die Kommune wertvolle Kapazitéten fiir
ihre Mitarbeitenden, die in andere wichtige Aufgaben gesteckt werden konnen. Strittige oder kom-
plizierte Félle miissen weiterhin von Mitarbeitenden bearbeitet werden. Der Bot agiert insgesamt nur
als Support fiir einfache Aufgaben und kann nicht als Ersatz fiir fachliche Entscheidungen fungieren.

523 RAG

Im Gegensatz zu SFT, bei dem Sprachmodell nachtrainiert werden muss, wird beim RAG ein anderer
Ansatz verfolgt: Es basiert auf einer modernen Architektur, die mit einem Wissensspeicher, zum Bei-
spiel einer Datenbank, gekoppelt ist. Mithilfe dieses Wissensspeichers werden die Fragen mit Infor-
mationen optimiert, sodass der LLM kontextbezogene und aktuelle Informationen als Antwort lie-
fert. 18

Full

" n Question EGE Prompt O Response A
ol e

LLM

Retrieval Retrieved
Query Texts

iy

Your Private Database

Abbildung 11 RAG Workflow %
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a) Ablaufvon RAG

Der in der Abbildung 11 dargestellte Prozess wird in drei Hauptschritten definiert: Zunéchst stellt ein
Nutzer (in unserem Fall kdnnten es bspw. Architekten oder Bauherrensein) eine Frage. Ein Beispiel
hierfiir konnte sein: “Welche Unterlagen muss ich einreichen?”. Im nichsten Schritt wird dann in der
Datenbank, die aus verschiedenen Unterlagen wie PDFs, FAQs, Dokumenten usw. besteht, nach pas-
senden Textstellen gesucht. Diese Datenbank muss permanent gepflegt werden, um die Informatio-
nen auf dem neuesten Stand zu halten und somit sicherzustellen, dass die Antworten aktuell und
prizise sind. AnschlieBend werden diese Informationen an das LLM weitergegeben. Dieses produ-
ziert eine Antwort, die auf den aktuellen Daten der Behorde basiert.

b) Vorteile fiir Behorden und Verwaltung

Antworten werden durch die Verwendung der in der Datenbank gespeicherten Informationen detail-
reicher und konnen auf verschiedene Quellen verweisen, beispielsweise in Form von Links zu Para-
graphen. Dadurch sinken die Riickfragen von Antragstellern und die Belastung der Mitarbeitenden
wird reduziert, da sie nicht mehr staindig Menschen auf unterschiedliche Seiten verweisen miissen.
Ein entscheidender Vorteil ist, dass dieser Ansatz wartungsfreundlicher als andere ist, da bei Ande-
rungen nur die interne Datenbank aktualisiert werden muss, ohne das LLM neu trainieren zu miis-
sen. 88 Damit einher geht, dass das Risiko von Halluzinationen deutlich niedriger ausfillt als bei an-
deren Ansitzen, da die KI auf die interne, aktuelle Datenbasis zugreift statt auf veraltete Daten, z. B.
durch veraltete Trainingsdaten (vorausgesetzt, die Datenbank wird aktuell gehalten).

¢) Grenzen und Herausforderungen

Die Daten in der Datenbank miissen durchgehend strukturiert und aktuell gehalten werden, sonst ris-
kiert man, dass nicht mehr aktuelle oder falsche Antworten gegeben werden. Das Risiko von Hallu-
zinationen ist, wenn auch minimiert, immer gegeben. Insbesondere dann, wenn sehr viele unter-
schiedliche Daten in der Datenbank gespeichert werden und die Suchfilter, die bei der Suche verwen-
det werden, nicht optimal eingestellt sind.[4] Dariiber hinaus ist darauf zu achten, dass Datenschutz-
und Zugriffskontrollmanahmen implementiert werden, um sensible Daten vor unbefugtem Zugriff
zu schiitzen.

d) RAG am Beispiel BauKI

Im BauKI Chatbot-Kontext wiirde RAG folgendermafBlen integriert werden: Mitarbeitende kdnnen
selbst gezielt entscheiden, welche Daten in der Datenbank gespeichert werden sollen und welche
nicht. Dabei muss viel Wert daraufgelegt werden, welche Daten 6ffentlich zuginglich sein sollten,
um diese im Chatbot zu verwenden, damit keine internen Informationen an die Offentlichkeit gelan-
gen. Die Vorgehensweise ist dabei frei wihlbar: Es konnen verschiedene Zugriffsrechte auf die Daten
vergeben werden (falls sensible Daten in der Datenbank gespeichert werden sollen) oder eine Daten-
bank, in der ausschlieBlich 6ffentliche Informationen gespeichert werden. Solange die Wissensbasis
gut gepflegt ist, werden die Antworten ausreichende Informationen liefern, die den Chatbot vertrau-
enswiirdiger fiir Biirgerinnen und Biirger wirken lassen.

188 https://aws.amazon.com/what-is/retrieval-augmented-generation/

169


https://aws.amazon.com/what-is/retrieval-augmented-generation/

5.2.4 RLHF (Reinforcement Learning from Human Feedback)

Step 1 Supervised Fine-Tuning Step 2 Training a Reward Model Step 3 Optimize Policy
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Abbildung 12 RLHF Workflow '%°

Bei dieser Methode wird wieder ein auf allgemeine Daten vortrainiertes KI-Modell (z.B. durch su-
pervised fine tuning) eingesetzt. Zusétzlich wird jedoch ein zweites Modell entwickelt: ein sogenann-
tes “Belohnungsmodell”. Dieses Modell besteht aus Feedback, welches von Menschen auf die ver-
schiedenen Antworten von KI-Modell vergeben wird. Die Menschen koénnen dabei Experten oder
Mitarbeiter sein (in unserem Kontext wiirden es zum Beispiel Sachbearbeiter sein). Mithilfe des “Be-
lohnungsmodell” wird unser KI-System darauf trainiert, Antworten mit einem mdoglichst hohen Score
als zukiinftige Ergebnisse zu generieren.[5]

a) Ablaufvon RLHF

Der Prozess wird grob in vier Schritten unterteilt (vgl. Abbildung 12): Als Erstes wird unser vortrai-
niertes Modell, welches zum Beispiel durch SFT trainiert wurde, mehrmals befragt, um dadurch un-
terschiedliche Antworten fiir dieselbe Frage zu generieren. AnschlieBend werden diese Antworten
durch verschiedene Mitarbeiter benotet anhand verschiedener Kriterien wie zum Beispiel: Richtig-
keit, Freundlichkeit, Sicherheit, usw. Dabei werden Noten vergeben wie z.B. von eins bis fiinf oder
durch Rangfolge: “Antwort C ist besser als B, aber schlechter als A”. Anhand dieser Bewertungen
wird dann ein Belohnungsmodell trainiert, welches lernen soll, was gute und schlechte Antworten
sind.[5]

Im Anschluss erfolgt dann die Optimierungsphase, wo mittels PPO (Proximale Richtlinienoptimie-
rung) die Entscheidungsstrategie der KI angepasst wird. Dabei probiert unsere KI verschiedene Ant-
worten aus und sammelt Belohnungspunkte aus unserem Belohnungsmodell. Dadurch lernt die KI,
welche Antwortstrategien im Schnitt besser sind, und kann sich in kleinen Schritten immer weiter
verbessern. Wichtig zu betonen ist, dass die Verbesserung immer in kleinen Schritten erfolgt, damit
das Lernen der KI stabil bleibt und wir nicht das Risiko eingehen, dass die KI sich plétzlich in eine
ganz andere Richtung entwickelt.!”® Dieser Ablauf wird dann so lange wiederholt, bis unser LLM
zuverldssig Antworten auswihlt, die einen hohen “Belohnungsscore” besitzen.

189 https://aws.amazon.com/de/what-is/reinforcement-learning-from-human-feedback/
190 https://www.datacamp.com/de/tutorial/proximal-policy-optimization
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b) Vorteile von RLHF

Aus Sicht der Behorde bringt dieser Ansatz viele Vorteile mit sich. Die Antworten der KI werden
dadurch néher an den Erwartungen und Standards der Behorde ausgerichtet sein, da das Scoring durch
Mitarbeiter durchgefiihrt wird. Dabei muss das eigentliche LLM nicht neu trainiert werden. Auf3er-
dem werden durch das Scoring fehlerhafte Aussagen stark reduziert. Ein weiterer wichtiger Vorteil
ist die erhohte Sicherheit, da unsere KI durch schlechte Bewertungen im Training auch lernt, bei
fehlenden Informationen bzw. Unsicherheit lieber keine Antwort zu generieren oder auf Wissenslii-
cke hinzuweisen, anstatt eine spekulative oder riskante Antwort zu liefern. !

¢) Grenzen/Herausforderungen

Trotz der Vorteile gibt es bei diesem Ansatz auch grof3e Herausforderungen. Feedback, das von Men-
schen geliefert wird, kann stark variieren: Mitarbeiter konnen die gleiche Antwort unterschiedlich
bewerten, wodurch schnell die Frage aufkommt: “Wer hat recht?”. Dadurch besteht auch das Risiko
von fehlerhaften oder vorurteilsbehafteten Bewertungen. Eine weitere Herausforderung stellt die Im-
plementierung der Belohnungsfunktion dar. Es muss sichergestellt werden, dass die Belohnungen fair
vergeben werden, um anschlieBend auch zu besseren Antworten zu fiihren. Eine Garantie gibt es hier
nicht, dadurch steigt natiirlich der Aufwand beziiglich der Verifikation und Validierung der Ergeb-
nisse. Ein sehr groBBes Problem bleibt die Skalierbarkeit: Um das System zu skalieren, ist eine sehr
grofle Menge an Feedback von Menschen nétig. Diese Anforderung stellt vor allem fiir kleine Behor-
den oder Kommunen eine groe Herausforderung dar.'*?

d) Rolle am Beispiel BauKI

Durch den intensiven Einsatz von Mitarbeiter kann durch diese Methode der Bot so "modelliert"
werden, dass die Antworten, die ein Nutzer bekommt, der tatsdchlichen Sicht der Mitarbeiter entspre-
chen. Dabei konnte der Bot bei Unsicherheiten z.B. nachfragen, statt eine nicht zufriedenstellende
Antwort zu liefern. Das konnte bspw. durch die Weiterleitung an einen Mitarbeiter oder eine Termin-
vereinbarung passieren.

5.2.5 KI-Agent

Ein KI-Agent kann als eine Art digitaler “Mitarbeiter” verstanden werden, der durch das Nutzen von
KI Aufgaben ausfiihrt, analysiert, Entscheidungen trifft und mit anderen Systemen oder Menschen
interagiert. Dabei verbessert sich der Agent durch Erfahrung und Feedback stidndig selbst und kann
selbstindig handeln, ohne dass menschliche Anleitung nétig ist. Der Agent verfolgt mit seinen Hand-
lungen vordefinierte Ziele. Bei reinen Sprachmodellen ist dies nicht der Fall, da solche Sprachmo-
delle als primire Aufgabe das Generieren von Texten verfolgen.'** Je nach Lernverhalten unterschei-
det man dabei zwischen verschiedenen Typen von Agenten:

= Regelbasierte KI-Agenten:
Diese arbeiten nach festen, vordefinierten Abldaufen und eignen sich ideal fiir wiederkehrende
Routineaufgaben.

= Lernbasierte KI-Agenten:
Diese Agenten erweitern ihr Wissen und Fahigkeiten dynamisch durch maschinelles Lernen.

191 https://aws.amazon.com/de/what-is/reinforcement-learning-from-human-feedback/
192 https://aws.amazon.com/de/what-is/reinforcement-learning-from-human-feedback/

193 https://www.ibm.com/think/topics/ai-agents
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»  Hybride LLM-Agenten:
Diese Art von Agenten verbindet die strikten Entscheidungslogiken regelbasierter Systeme mit
der Flexibilitit des datengetriebenen maschinellen Lernens.'**

a) Ablauf und Funktionsweise:

Ein typischer Ablauf lésst sich durch fiinf verschiedene Phasen beschreiben. Als Erstes liest der Agent
die entsprechende Aufgabe ein, wie zum Beispiel: “Priife dieses PDF auf Vollstindigkeit”. Anstatt
diese Aufgabe in einem einzelnen Schritt zu erledigen, zerlegt der Agent im nédchsten Schritt diese
Aufgabe in mehrere kleine Teilaufgaben. Beispielsweise konnten die Schritte wie folgt aussehen:

= Unterlagen aus der Datenbank abrufen
= Vergleich der Unterlagen aus der Datenbank mit dem PDF
= Speichern der Ergebnisse

AnschlieBend werden dann diese Teilaufgaben durchgefiihrt. Dafiir werden verschiedene bereitge-
stellte APIs genutzt oder auch Methoden, wie die im anderen Kapitel beschriebenen RAG-Suche.
AbschlieBend tiberpriift der Agent seine Ergebnisse. Sollten dabei Unklarheiten auftreten, wird die
Aufgabe entweder an einen menschlichen Mitarbeiter weitergeleitet (gilt als Abbruchkriterium) oder
der Agent fragt gezielt nach weiteren Informationen, um diese Aufgabe selbststindig zu l9sen. Falls
der Agent diese Aufgabe selbst weiter 16sen mdochte, iteriert er iiber alle vorherigen Schritte, bis das
Ziel erreicht ist.[6]'%°

b) Vorteile

Durch den Einsatz von KI-Agenten konnen Kommunen grofle Vorteile fiir sich gewinnen. Ein sehr
wichtiger Vorteil ist die Entlastung von Mitarbeitenden, da der Agent viele Routineaufgaben, wie
beispielsweise die Vorpriifungen von Dokumenten, iibernehmen kann und diese automatisiert aus-
fiihrt.!°® AuBerdem arbeiten solche Agenten transparent, da diese in der Regel ihre Entscheidungs-
schritte und Aktionen dokumentieren und somit die spitere Nachvollziehbarkeit enorm erleichtert
wird. Ein weiterer Vorteil ist die mogliche Skalierbarkeit durch das Vernetzen mehrerer Agenten
miteinander, wodurch auch komplexe Aufgaben 16sbar werden.

¢) Nachteile/Herausforderungen

Eine groBe Herausforderung bei der Einfiihrung von KI-Agenten ist die technische Anbindung, da
solche Systeme oft sehr komplex sind oder sogar als Legacy-Systeme vorliegen. Dadurch ist eine
Anbindung sehr schwierig und gleichzeitig kostenintensiv. AuBerdem besteht eine gro3e Abhingig-
keit von der Datenqualitét, da der Agent auf diese Daten aufbaut und bei schlecht gepflegten oder
fehlerhaften Daten der Agent auch nicht zuverlissig arbeiten wird.'®” Nicht zu vergessen sind auB3er-
dem die Mitarbeitenden. Diese miissen die Agenten trotz ihrer Autonomie iiberwachen. Aullerdem
missen die Mitarbeiter geschult werden und es erfordert einen gewissen Grad an Change-Manage-
ment, um die Mitarbeitenden auf eine solche Zusammenarbeit mit den Agenten vorzubereiten.

194 https://www.proalpha.com/de/wissensportal/ki/was-ist-ein-ki-agent-definition-erp-anwendungen
195 https://www.kibi-institut.de/blog/ki-agenten-in-der-bau-und-immobilienwirtschaft
196 https://www.kibi-institut.de/blog/ki-agenten-in-der-bau-und-immobilienwirtschaft
197 https://www.proalpha.com/de/wissensportal/ki/was-ist-ein-ki-agent-definition-erp-anwendungen
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d) Abgrenzung KI-Agent und Chatbot

In den vorherigen Teilkapiteln wurden verschiedene Methoden betrachtet, die gezielt in einem Chat-
bot eingesetzt werden kdnnen. Obwohl Chatbots und KI-Agenten in der 6ffentlichen Diskussion oft
als Synonyme verwendet werden, beschreiben diese unterschiedliche Reifegrade und Einsatzzwecke.

Ein Chatbot agiert in erster Linie reaktiv. Das bedeutet, dass der Bot in diesem Fall iiber kein ,,Ge-
dédchtnis® fiir ibergeordnete Ziele verfiigt und keine weiteren Handlungen aulerhalb des aktuellen
Dialogs ausfiihren kann. Seine primédre Funktion ist die Kommunikation mit einem Nutzer. Er wartet
auf einen Input, verarbeitet diesen und generiert anschlieBend eine Antwort. Der Prozess endet, so-
bald eine Antwort auf die Frage eines Nutzers generiert wurde. !

Im Gegensatz dazu unterscheidet sich der KI-Agent dadurch, dass er proaktiv handelt. Der Prozess
endet nicht, sobald eine Antwort generiert wurde, sondern erst dann, wenn ein vordefiniertes Ziel
erreicht wurde. Der Agent wartet nicht passiv auf einen Input, sondern nutzt aktiv das LLM, um
Entscheidungen zu treffen und die Aufgabe in mehrere Teilaufgaben zu zerlegen. Zusammenfassend
kann gesagt werden: Ein Agent handelt, wiahrend ein Chatbot ,,nur® Informationen liefert.[6]

Fiir eine Behorde ist diese Unterscheidung von grofler Bedeutung. Mdchte man Fragen von Biirgern,
die sich sehr oft wiederholen, automatisiert beantworten, eignet sich ein Chatbot eine gute Wahl.
Mochte man jedoch verschiedene komplexe Prozesse automatisieren, bei denen das reine Liefern von
Informationen nicht ausreicht, ist moglicherweise ein KI-Agent die richtige Losung.

5.2.6 Zusammenfassung der Optimierungsmethoden

Wie in den vorangegangenen Kapiteln dargestellt, bieten alle betrachteten KI-Ansétze (SFT, RAG,
RLHF, KI-Agenten) erhebliche Potenziale zur Entlastung der Verwaltung und Effizienzsteigerung.
Die folgende Matrix fasst die Stidrken und Grenzen der einzelnen Methoden vergleichend zusammen,
um deren Rolle im Gesamtkonzept des Chatbots einzuordnen:

(Supervised Fi-
netuning)

Regelungen werden direkt mitge-
teilt

 Standardfragen werden automati-
siert beantwortet, was Riickfragen

reduziert und Zeit spart

* Anzahl menschlicher Fehler sinkt.

Methode Vorteile Grenzen / Herausforderungen
* Rechtssicherheit: Antworten sind | ¢ Overfitting: Verlust an Flexibili-
klarer, spezifischer und folgen Be- | tit bei kleinen/einseitigen Datens-
hoérdenvorgaben atzen

SFT * Konkretisierung: Vorschriftenund | ¢ Ressourcen: Hoher Bedarf an

Speicher und Rechenleistung

» Zeitintensives Sammeln und
Aufbereiten (Reinigung) der Trai-
ningsdaten.

198 https://www.ibm.com/topics/chatbots
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RAG

(Retrieval Aug-
mented Genera-
tion)

* Antworten sind detailreicher und
verweisen auf Quellen (z. B. Links
zu Paragraphen).

* Kein Neutraining nétig, nur die
Datenbank muss aktualisiert wer-
den.

* Risiko von Halluzinationen ist
deutlich niedriger durch Zugriff auf
aktuelle Daten.

*  Weniger manuelle Verweise
durch Mitarbeiter notig.

* Datenbank muss permanent
strukturiert und aktuell gehalten
werden.

* Halluzinationen sind moglich bei
schlechten Suchfiltern oder zu vie-
len Daten

* Datenschutz- und Zugriffskon-
trollmaflnahmen fiir sensible Da-
ten erforderlich.

RLHF

(Reinforcement
Learning from

Human Feed-
back)

* Standardisierung: Antworten ent-
sprechen den Erwartungen und der
,Vision® der Behorde (durch Be-
lohnungsmodell).

* KI lernt, bei Unsicherheit keine
Antwort zu geben statt zu spekulie-
ren (durch Belohnungsmodell).

* Fehlerhafte Aussagen werden
durch Scoring stark reduziert.

* Menschliches Feedback variiert
(,,Wer hat recht?*), was zu Wider-
spriichen fiihrt.

* Risiko von fehlerhaften oder
vorurteilsbehafteten Bewertungen.

* GroBle Mengen an Feedback no-
tig (schwer fiir kleine Kommu-
nen).

. Faire Belohnungsfunktion
schwer zu implementieren.

KI-Agenten

+ Ubernahme ganzer Routineaufga-
ben (z. B. Vorpriifung, Dokumen-
tenabruf).

* Entscheidungsschritte und Aktio-
nen werden dokumentiert (Nach-
vollziehbarkeit).

* Vernetzung mehrerer Agenten zur
Losung komplexer Aufgaben mog-
lich.

* Technische Anbindung an Le-
gacy Systeme ist schwierig und
teuer.

* Funktioniert unzuverlissig bei
schlechter Datenqualitét.

+ Erfordert Uberwachung, Schu-
lung und Change-Management fiir
Mitarbeiter.
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5.3 Rahmenbedingungen und Ziele der prototypischen Implementierung

In diesem Kapitel wird die praktische Anwendbarkeit der oben ausgefiihrten Mdglichkeiten disku-
tiert. Am Beispiel eines Chatbots zur Unterstiitzung der Verwaltungsmitarbeiter werden sowohl kon-
zeptionelle als auch praktische Rahmenbedingungen erldutert. Schlussendlich wird die Moglichkeit
der Unterstiitzung prototypisch implementiert und mit Beispielfragen getestet.

Zielsetzung und Rolle des Chatbots

Der im Rahmen dieses Projekts konzipierte Chatbot soll Biirgerinnen und Biirger sowie Planerinnen
und Planer beim digitalen Baugenehmigungsprozess unterstiitzen. Im Vordergrund steht nicht die
automatisierte Rechtsanwendung, sondern die niedrigschwellige Beantwortung typischer Fragen,
zum Beispiel:

e Welche Unterlagen bendtige ich fiir meinen Bauantrag?“
e ,Wohin muss ich meinen Antrag schicken?*
e . Wie lauft das Verfahren zeitlich ab?*

Derzeit sind die Antworten auf diese Fragen haufig auf verschiedene Quellen verteilt — etwa auf FAQ-
Seiten, Merkbléttern, Formularen oder telefonischen Auskiinften. Fiir Antragstellende ist es daher oft
aufwendig, sich die relevanten Informationen selbst zusammenzusuchen. Der Chatbot biindelt dieses
verstreute Wissen in einer zentralen, dialogorientierten Anlaufstelle und stellt es in verstindlicher
Form zur Verfiigung.

Der Chatbot wird damit als vorgelagerte Beratungsinstanz verstanden, die den Einstieg in den digita-
len Bauantrag erleichtert, Riickfragen reduziert und dazu beitrdgt, dass Antrige vollstindiger und
korrekter gestellt werden. Komplexe, rechtlich heikle Einzelfdlle sollen weiterhin durch die zustén-
digen Sachbearbeitenden entschieden werden. Der Chatbot dient hier eher als ,,Lotsenfunktion* und
verweist in diesen Fillen auf die zustdndige Stelle bzw. andere Informationsangebote.

Die Rolle des Chatbots im Gesamtprozess ldsst sich somit wie folgt beschreiben:

e Entlastung der Mitarbeitenden von wiederkehrenden Standardanfragen
e Erhohung der Transparenz fiir Blirgerinnen und Biirger
e Verbesserung der Qualitét der eingereichten Unterlagen

Aus diesen Effekten ergibt sich mittelbar auch eine Beschleunigung des Verfahrensablaufs, da weni-
ger Riickfragen zu fehlerhaften oder unvollstindigen Unterlagen notwendig sind und die Sachbear-
beitung stirker auf die inhaltliche Priifung der Antrége fokussieren kann. Damit fiigt sich der Chatbot
sinnvoll in das Ziel des Projekts ,,Biirokratiecabbau* ein und adressiert insbesondere die nutzerseitige
Sicht auf den Baugenehmigungsprozess.

Abgrenzung zum bestehenden Service-Chatbots
Auf den Webseiten vieler Stidte und Kommunen stehen inzwischen KlI-gestiitzte Chatbots zur Ver-

fligung, die als niederschwelliger Zugang zu den Online-Angeboten dienen. Diese Systeme beant-
worten in der Regel hiufige Standardfragen aus einer hinterlegten Wissensbasis oder durch die Suche
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auf den kommunalen Webseiten. Ziel ist insbesondere, Biirgerinnen und Biirger bei allgemeinen An-
liegen zu unterstiitzen und die telefonischen Auskunftsstellen zu entlasten.

Diese bestehenden Chatbots sind jedoch in erster Linie als allgemeine Service-Chatbots ausgelegt.
Ihre Wissensbasis fokussiert vor allem Themen wie Melde- und Passwesen, Kfz-Anliegen oder all-
gemeine Serviceinformationen. Spezifische Inhalte zum digitalen Baugenehmigungsverfahren — etwa
zu erforderlichen Unterlagen, Abldufen oder Zustindigkeiten — werden bislang nur sehr einge-
schrankt bzw. nicht systematisch abgedeckt. Ein Beispiel fiir einen solchen allgemeinen Service-
Chatbot ist ,,CiSA* auf der stiddtischen Website der Stadt Augsburg, der zahlreiche Standardanliegen
abdeckt, aber kein spezialisiertes Fachwissen zum digitalen Bauantrag bereitstellt.

Das in dieser Arbeit skizzierte Konzept adressiert daher keinen Ersatz, sondern eine fachliche Ergén-
zung zu solchen allgemeinen Service-Chatbots: ein spezialisierter Bau-Chatbot, der gezielt auf auf-
bereitete Inhalte aus Bauordnungsamt, FAQ zum digitalen Bauantrag und prozessbezogenes Wissen
zugreift. Perspektivisch wire auch eine Integration als ,,Fach-Skill* in einen bestehenden kommuna-
len Chatbot denkbar, sodass Nutzerinnen und Nutzer bei baubezogenen Fragen automatisch in den
spezialisierten Dialog geleitet werden. '%” 2%

5.4 Architektonische Rahmenbedingungen
5.4.1 Systemkonzeption

Wie der vom ITZBund betriebene ,,Basisdienst Chatbot* zeigt, erfordert der Einsatz von Chatbots in
der Bundesverwaltung eine zentrale technische und organisatorische Plattform, die weit iiber die De-
finition einzelner Dialogfunktionen hinausgeht.?’! Ziel dieses Kapitels ist es, die konzeptionelle Basis
zu erldutern, welche eine nahtlose Integration des Chatbots in die Verwaltungsprozesse des Bauge-
nehmigungsverfahrens ermoglicht. Dabei wird die Briicke zwischen den technischen Anforderungen
der Systemumgebung und der inhaltlichen Aufbereitung der baurechtlichen Wissensbasis geschlagen.
Dazu werden im Folgenden der Systemaufbau, die technischen Schnittstellen sowie die Struktur der
Wissensbasis erldutert. Dies stellt sicher, dass der Chatbot zuverldssig arbeitet und rechtlich korrekte
Auskiinfte gibt.

5.4.2 Definition des Systemumfangs und der benétigten Architektur

Die initiale Phase der Entwicklung eines Chatbots erfordert die systematische Festlegung des Funk-
tionsumfangs und der daraus resultierenden technischen Integrationsanforderungen. Die primire
Zielsetzung des Systems (z. B. Bearbeitung von Standardanfragen, Produktberatung) dient als Grund-
lage fiir die Definition der Kernkompetenzen.([7]) Uber die reine inhaltliche Domine hinaus muss
der Umfang folgende architektonische und funktionale Aspekte umfassen:

Integrationsbedarf: Die Schnittstellenanforderungen zu externen Systemen (z. B. Datenbanken oder
E-Goverment-Portalen) miissen definiert werden, um erweiterte Geschéftsprozesse zu unterstiitzen.

Wissensmanagement: Es ist zu spezifizieren, ob die Beantwortung von Anfragen ausschlieBlich auf
einer kuratierten Wissensdatenbank basieren soll oder ob die Integration eines LLM zur Generierung
von Antworten oder zur Erweiterung der semantischen Abdeckung erforderlich ist.

199 https://www.treffpunkt-kommune.de/augsburg-nutzt-chatbot-fuer-kommunikation
200 hitps://www.augsburg.de/
201 hitps://www.itzbund.de/DE/itloesungen/standardloesungen/chatbots/chatbots.html
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Einsatzort: Die Wahl der operativen Umgebung (z. B. Unternehmenswebsite, Social-Media-Plattfor-
men wie WhatsApp, Facebook Messenger oder interne Kollaborationstools wie Slack, Microsoft
Teams) ist entscheidend, da sie die erforderlichen technischen Funktionen und die Auswahl der Ent-
wicklungsplattform determiniert.

Die Beantwortung dieser Fragen bildet die Grundlage fiir die Auswahl der geeigneten technologi-
schen Infrastruktur und der erforderlichen Features des Chatbots.2%?

5.4.3 Auswahl der Informationsquellen

Wie verlésslich ein Chatbot Fragen beantwortet, hangt unmittelbar von der Qualitdt der zugrunde
liegenden Daten ab. Die Wissensbasis bildet dabei das Herzstiick des Systems und fungiert als seine
zentrale Bibliothek. In ihr werden gepriifte Informationen strukturiert gebiindelt, um sicherzustellen,
dass die generierten Antworten nicht nur fachlich korrekt, sondern auch prizise auf den jeweiligen
Kontext der Anfrage zugeschnitten sind.?%?

5.4.4 Projektspezifische Zielsetzung und Datengrundlage

Im Rahmen des vorliegenden Projekts liegt der Fokus auf der Konzeption eines Intelligenten Chat-
bots, welcher auf die Verarbeitung hiufig wiederkehrender Biirgeranfragen sowie auf fachspezifische
Anfragen von Planern im Kontext 6ffentlicher Verwaltungsprozesse spezialisiert ist.

Zur Etablierung einer validen und doménenspezifischen Wissensbasis wurden empirische Anwen-
dungsszenarien (Use Cases) des Landratsamtes Augsburg herangezogen. Diese realen Interaktions-
beispiele wurden durch die konsolidierte Wissensbasis in Form der Frequently Asked Questions
(FAQs) von der offiziellen Webseite des Landkreises Augsburg erginzt?®* | um eine erste Abdeckung
der relevanten Fragestellungen zu gewdhrleisten.

Um die langfristige Relevanz und Korrektheit des Systems sicherzustellen, ist die Architektur auf
eine dynamische Wissensextraktion ausgelegt. D.h., das Konzept sieht vor, dass die Wissensbasis
kontinuierlich durch die Fachbehorden mit aktuellen Informationen versorgt wird, wodurch eine au-
tomatisierte Erweiterung des Datenbestands erfolgt. In diesem Prozess werden veraltete Dokumente
systematisch durch aktualisierte Versionen ersetzt (Versionierung), um die Konsistenz der Auskiinfte
zu wahren. Dieser iterative Aktualisierungszyklus stellt sicher, dass rechtliche Anderungen oder pro-
zessuale Neuerungen im digitalen Bauantrag unmittelbar in die Antwortgenerierung des Chatbots
einflieBen.

5.4.5 Klassifizierung der Wissensinhalte: Harte Fakten vs. Weiche Fakten

Zur Optimierung der Antwortgenerierung und der Systemsteuerung innerhalb der baurechtlichen
Domine ist eine strukturelle Unterteilung der Wissensinhalte in zwei fundamentale Klassen erfor-
derlich. Diese Differenzierung ermoglicht es dem Dialogsystem, unterschiedliche Validierungskri-
terien und fachlogische Verarbeitungsschritte anzuwenden. Diese methodische Trennung folgt der
Forderung nach einer strukturierten und verstindlichen Rechtsgrundlage im Bauwesen.?%®

202 https://botpress.com/de/blog/how-to-build-your-own-ai-chatbot

203 https://www.moin.ai/produkt/knowledge-base

204 hitps://www.landkreis-augsburg.de/landrat-landratsamt/bauen/digitaler-bauantrag/fags-haeufig-gestellte-fragen-zum-
digitalen-bauantrag/

205 https://www.haufe.de/immobilien/entwicklung-vermarktung/projekte-deals/ki-gestuetztes-planen-bauen-und-
entwickeln-von-immobilien_254 662164.html
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a) Harte Fakten (Regelwissen)

Unter harten Fakten werden Informationen subsumiert, die auf eindeutigen gesetzlichen Vorgaben
basieren. Diese Inhalte bilden das rechtliche Fundament und sind numerisch oder binir priifbar (z. B.
Abstandsflachen nach Art. 6 BayBO). In Anlehnung an das Konzept der "Sovereign AI" dienen diese
Fakten als stabiler rechtlicher Kompass, der prozessuale Sicherheit schafft.

b) Weiche Fakten (Beratungswissen)

Unter weichen Fakten werden Informationen subsumiert, die der Orientierung dienen und primér auf
dem in der Baupraxis iiblichen Erfahrungswissen basieren. Wéhrend harte Fakten eine fehlerfreie,
deterministische Logik erfordern, liegt der Schwerpunkt bei weichen Fakten auf der semantischen
Unterstiitzung. Ziel ist es, den Anwender durch den komplexen Planungsprozess zu fiihren und fun-
dierte Entscheidungshilfen bereitzustellen.?%

Die nachfolgende Tabelle 4 verdeutlicht die strukturelle Abgrenzung dieser beiden Wissenskatego-
rien und deren spezifische Anforderungen an die Systemlogik:

Dimension Harte Fakten (Regelwissen) = Weiche Fakten (Beratungswissen)
. Gesetzliche Normen, Male, Tipps, Erlauterungen, Beispiele,
[nhaltlicher Fokus Fristen (z. B. Art. 6 BayBO) Gestaltungshilfen
Logische Struktur Deterrm.m"stlsch (Wgnn-dann), Heuristisch, semantisch, narrativ
binér, numerisch
. Hohe V erbindlichkeit Unverbindlicher Charakter
Rechtswirkung (Potenzial zur Rechtsaus- . .
(Orientierungshilfe)
kunft)
Systemvorgabe Exakte Ubereinstimmung Semantische Ahnlichkeit
. Prozessuale Sicherheit und | Nutzerfithrung und Reduktion von
Zielsetzung . .
Fehlervermeidung Komplexitit

Tabelle 4: Differenzierung der Wissensinhalte im baurechtlichen Dialogsystem

206 https://www.haufe.de/immobilien/entwicklung-vermarktung/projekte-deals/ki-gestuetztes-planen-bauen-und-
entwickeln-von-immobilien_254 662164.html
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5.5 Anwendungsanalyse und nutzerzentrierte Anforderungen

Die Entwicklung eines effektiven Dialogsystems erfordert eine detaillierte Analyse der Zielgruppen
sowie deren spezifischer Problemstellungen. Nach Asana (2025)%°7 dient das Instrument der User
Story dazu, Softwareanforderungen konsequent aus der Perspektive der Endnutzer zu definieren. Die-
ser methodische Ansatz ermdglicht es, die zuvor theoretisch hergeleiteten Wissenskategorien der har-
ten und weichen Fakten (siehe Kapitel 5.4.5) in einen anwendungsorientierten Kontext zu setzen.

5.5.1 Methodik der Szenarioanalyse

Durch die Nutzung von User Stories wird sichergestellt, dass die Systemarchitektur bedarfsorientiert
entwickelt wird. Dabei wird die Interaktion mit dem System als logische Sequenz von Bediirfnissen
und Losungen abgebildet. Dies ist im E-Government-Sektor essenziell, um die Barriere zwischen
komplexer Fachlogik und der Lebenswelt der Biirger zu tiberbriicken.

5.5.2 Persona 1: Der private Bauherr

Die erste Persona beschreibt Maximilian, einen 35-jdhrigen Familienvater aus dem Raum Augsburg,
der iiber wenig Erfahrung mit behordlichen Abldufen verfiigt. Sein Ziel ist es, baurechtliche Grund-
satzfragen fiir sein privates Bauvorhaben unkompliziert zu kldren, um frithzeitig Planungssicherheit
zu gewinnen. Maximilian steht stellvertretend fiir eine Nutzergruppe, die eine verstindliche Autbe-
reitung komplexer Rechtsmaterie benotigt, um die Hiirden der Verwaltungslogik zu iberwinden. Der
Chatbot adressiert fiir diese Persona zwei wesentliche Herausforderungen.

a) Herausforderung Grenzbebauung und Garagenerrichtung

In diesem Anwendungskontext stellt sich Maximilian die Frage, ob er eine Garage ohne Weiteres
direkt an der Grundstiicksgrenze errichten darf. Der Chatbot transformiert diese Anfrage in eine struk-
turierte Priiflogik. Zunéchst erfolgt eine Validierung harter Fakten auf Basis von Art. 6 BayBO, wobei
der Chatbot den Nutzer durch eine Priifung der maximal zuldssigen Parameter wie Wandhohe und
Grenzlénge leitet. Sollten die Kriterien nicht erfiillt sein, wechselt das System in den Bereich der
weichen Fakten und erortert Handlungsoptionen wie einen Abweichungsantrag oder eine Abstands-
flicheniibernahme. AbschlieBend klirt der Chatbot anhand von Art. 57 BayBO die grundsétzliche
Verfahrensfreiheit des Vorhabens.

b) Herausforderung Neubau eines Wohnhauses

Bei komplexeren Anliegen, wie dem Neubau eines Wohnhauses, leistet der Chatbot eine erste Ein-
schitzung zur planungsrechtlichen Zuléssigkeit nach den Bestimmungen des Baugesetzbuches. Da-
bei beriicksichtigt das System auch kritische Sonderaspekte wie die notwendige ErschlieBung oder
die Feuerwehrzufahrt bei einer geplanten Hinterliegerbebauung. Da in diesem Bereich keine rechts-
verbindlichen Auskiinfte durch die KI erteilt werden diirfen, fungiert der Chatbot hier primér als
Wegweiser, der auf die Notwendigkeit einer formlichen Bauvoranfrage hinweist.

5.5.3 Persona 2: Der professionelle Entwurfsverfasser
Die zweite Persona reprasentiert die Gruppe der Fachplaner und Architekten, die den digitalen Bau-

antrag regelmiBig nutzen. Im Gegensatz zum privaten Bauherrn liegt ihr Fokus weniger auf allge-
meinen Informationen, sondern auf der Optimierung der Arbeitsprozesse und der Vermeidung von

207 https://asana.com/de/resources/user-stories
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Verzogerungen im Genehmigungsverfahren. Diese Nutzergruppe erwartet vom Chatbot eine gezielte
Unterstiitzung bei technischen und fachspezifischen Hiirden.

a) Unterstiitzung bei technischen Einreichungsproblemen

Eine typische Herausforderung fiir professionelle Anwender sind technische Barrieren im Einrei-
chungsprozess, wie etwa Probleme mit digitalen Identitidten oder fehlerhafte Verlinkungen innerhalb
der Portale. Der Chatbot bietet hier standardisierte Support-Routinen an, um diese Hiirden auf Basis
technischer Vorgaben eigenstindig zu l6sen. Sollte das Problem tiefergehende Ursachen haben, sorgt
das System fiir eine gezielte Weiterleitung an die zustdandigen Fachhotlines von Elster oder BayernID.

b) Fachliche Interpretation von Nachforderungsschreiben

Ein besonders kritischer Moment im Verfahren ist der Erhalt von Nachforderungsschreiben durch die
Behorde. Der Chatbot unterstiitzt den Planer bei der fachlichen Interpretation dieser Schreiben, bei-
spielsweise bei der Ermittlung korrekter Abstinde nach Art. 28 BayBO. Hierbei verkniipft das Sys-
tem die gesetzlichen Anforderungen der harten Fakten mit weichen Fakten in Form von ergéinzenden
Darstellungshinweisen. Ziel dieses Einsatzes ist es, die Qualitit der nachgereichten Unterlagen be-
reits im Vorfeld zu sichern und so den Genehmigungsprozess zu beschleunigen.

5.5.4 Synthese: Ableitung der technologischen Anforderungen

Die vorangegangene Analyse der Personas verdeutlicht, dass das System sowohl hochgradig volatile
Informationen (aktuelle Rechtslage) als auch komplexe Einzelfallinterpretationen (Nachforderungs-
schreiben) verarbeiten muss. Um diesen Anforderungen gerecht zu werden, erfolgt nachfolgend die
technologische Abwégung zwischen den in Kapitel 5.2 vorgestellten Ansidtzen des SFT und der RAG.

Wihrend SFT primér auf die Anpassung der Tonalitdt und fachspezifischen Sprache abzielt, fokus-
siert RAG die Bereitstellung von aktuellem und belegbarem Faktenwissen durch die Anbindung ex-
terner Datenquellen. Um eine fundierte Grundlage fiir die Wahl der Zielarchitektur zu schaffen, sind
in Tabelle 4 die wesentlichen Differenzierungsmerkmale und Entscheidungskriterien dieser Metho-
den zusammengefasst.

Krite- SFT RAG
rium

Aktuali- | Statisch: Erfordert bei Rechtsédnderungen | Dynamisch: Informationen durch Up-
tat der ein ressourcenintensives Training. date der Wissensbasis sofort aktuell.
Daten
Trans- | Gering: Antworten basieren auf internen | Hoch: Ermdglicht direkte Verweise und
parenz Modellgewichten ohne Quellennach- Links auf Paragraphen (z. B. BayBO).

welis.

Harte | Risiko des Overfittings oder der Fehlin- | Hohe Prézision durch quellengebundene
Fakten terpretation bei Detailfragen. Generierung; minimiert Halluzinationen.
Wirt- Hohe Initialkosten durch Datensamm- Hohere Wartungsfreundlichkeit, da nur
schaft- | lung, Aufbereitung und Rechenleistung. | die interne Wissensbasis gepflegt wird.

lichkeit
Priméd- | Anpassung von Tonalitét, Stil und fach- | Bereitstellung von aktuellem, rechtssi-
res Ziel spezifischer Sprache. cherem und belegbarem Faktenwissen.
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Deduktive Begriindung der Zielarchitektur

Basierend auf der vorangegangenen Analyse der verschiedenen Architekturen der kiinstlichen Intel-
ligenz wird fiir die prototypische Umsetzung des Chatbots primédr der auf RAG basierende Ansatz
verfolgt. Diese Entscheidung begriindet sich mal3geblich durch die spezifischen Anforderungen der
offentlichen Verwaltung im Kontext des Baurechts, in dem vor allem die Einhaltung harter Fakten
sowie gesetzlicher Normen wie der BayBO eine fehlerfreie und deterministische Logik erfordert. Im
Gegensatz zu SFT, bei dem das Risiko von Halluzinationen sowie inhaltlichen Fehlern bestehen
bleibt, minimiert die Technologie RAG dieses Risiko signifikant. Dies gelingt dadurch, dass die Ge-
nerierung der Antworten strikt an eine verifizierte Wissensbasis der Behorde gekoppelt wird, statt
lediglich auf einem vortrainierten Weltwissen zu basieren.

Ein weiterer entscheidender Faktor fiir diese Wahl ist die Dynamik der Informationsbasis im Bereich
der Verwaltung. Wihrend Anderungen des Rechts bei einem Ansatz mittels SFT ein zeit- und res-
sourcenintensives Nachtraining des Modells erfordern wiirden, lassen sich Aktualisierungen in einem
auf RAG basierenden System durch die einfache Pflege sowie Ergéinzung der Datenbank unmittelbar
und wartungsfreundlich umsetzen. Dariiber hinaus ermdglicht dieser Ansatz die fiir Fachplaner und
Biirger essenzielle Transparenz sowie Nachvollziehbarkeit. Da die Antworten des Chatbots auf kon-
kreten Dokumenten der Behorde basieren, konnen diese durch Verweise auf Paragraphen belegt wer-
den. Dies stirkt das Vertrauen in die digitale Leistung der Verwaltung und stellt sicher, dass das
System seiner geplanten Rolle als verlédssliche Lotsenfunktion im komplexen Prozess der Baugeneh-
migung gerecht wird.

5.6 Organisatorische Rahmenbedingungen

Die Einflihrung eines FAQ-basierten Chatbots im Rahmen des digitalen Bauantrags stellt einen or-
ganisatorischen Verdnderungsprozess dar, der {iber die reine Implementierung einer technischen Lo-
sung hinausgeht. Um diesen Wandel strukturiert und nachhaltig zu gestalten, bedarf es eines syste-
matischen Change-Management-Ansatzes. Ein in Wissenschaft und Praxis weit verbreitetes Modell
stellt das Acht-Phasen-Modell von John P. Kotter dar, das insbesondere fiir komplexe Verdnderungs-
prozesse in Organisationen geeignet ist.
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5.6.1 Das Acht-Phasen-Modell des Change Managements nach Kotter

Kotter beschreibt Change Management als einen mehrstufigen Prozess, der organisatorische Verén-

derungen langfristig absichert. Die acht Phasen lauten:
. Ein Gefiihl der Dringlichkeit erzeugen

. Aufbau einer Fiihrungskoalition

. Kommunikation der Vision

03N N KW

7
Sustain
acceleration

6
Generate
short term
wins

. Entwicklung einer Vision und Strategie

8
Institute
change

5
Enable
action by
removing
barriers

steps

. Befdhigung der Mitarbeitenden und Abbau von Hindernissen
. Erzielung kurzfristiger Erfolge (Quick Wins)
. Konsolidierung der Verdnderungen und weitere Verbesserungen
. Verankerung der Verdnderungen in der Organisationskultur

1
Create a
sense of
urgency

4
Enlist a
volunteer
army

Abbildung 13 8 Phasen Modell>®

2
Building
a guiding
coalition

3
Form a
strategic
vision

Das Modell betont, dass Veranderungsprozesse hiufig scheitern, wenn einzelne Phasen {ibersprungen
oder unzureichend umgesetzt werden. Insbesondere im 6ffentlichen Sektor, der durch gewachsene
Strukturen, Hierarchien und Regelwerke geprigt ist, bietet das Modell einen klaren Orientierungs-
rahmen fiir die Steuerung von Verdnderungsprozessen|[9].

208 hitps://www.limelights.com/blog-post/how-kotters-8-steps-change-model-helps-you-to-facilitate-change
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5.6.2 Anwendung des Kotter-Modells auf die Einfithrung eines Chatbots

Die erste Phase — das Erzeugen eines Gefiihls der Dringlichkeit — kann im Kontext des digitalen
Bauantrags durch die Darstellung hoher Anfragezahlen, begrenzter personeller Ressourcen und stei-
gender Erwartungen an digitale Services begriindet werden. Transparente Kennzahlen und Praxisbei-
spiele schaffen Verstindnis fiir die Notwendigkeit des Einsatzes eines Chatbots.

In der zweiten Phase ist der Aufbau einer Fithrungskoalition entscheidend. Fiithrungskréfte, Projekt-
verantwortliche sowie Vertreter der Sachbearbeitung sollten gemeinsam das Projekt tragen, um Ak-
zeptanz auf unterschiedlichen Hierarchieebenen zu fordern.

Die Entwicklung einer klaren Vision und Strategie bildet die dritte Phase. Diese sollte deutlich ma-
chen, dass der Chatbot als unterstiitzendes Werkzeug zur Entlastung der Mitarbeitenden und zur Ver-
besserung des Biirgerservices dient. Eine verstdndliche Vision erleichtert die Identifikation mit dem
Verdnderungsprozess.

In der vierten Phase muss diese Vision kontinuierlich kommuniziert werden. RegelmaBige Informa-
tionen tiiber Ziele, Fortschritte und Nutzen des Chatbots tragen dazu bei, Unsicherheiten abzubauen
und Vertrauen aufzubauen.

Die flinfte Phase umfasst die Befdhigung der Mitarbeitenden. Schulungen, klare Zusténdigkeiten und
die Beseitigung technischer oder organisatorischer Hindernisse ermdglichen eine aktive Mitgestal-
tung des Projekts durch die Beschiftigten.

Kurzfristige Erfolge, wie eine messbare Reduktion von Standardanfragen oder positive Riickmeldun-
gen von Nutzenden, sollten in der sechsten Phase gezielt sichtbar gemacht werden. Diese sogenannten
Quick Wins stiarken die Motivation und erhdhen die Akzeptanz.

In der siebten Phase gilt es, auf diesen Erfolgen aufzubauen und den Chatbot schrittweise weiterzu-
entwickeln. Neue Funktionen oder erweiterte Inhalte kdnnen ergédnzt werden, um den Nutzen konti-
nuierlich zu steigern.

Die letzte Phase zielt darauf ab, den Einsatz des Chatbots dauerhaft in der Organisationskultur zu
verankern. Digitale Assistenzsysteme sollten als selbstverstindlicher Bestandteil moderner Verwal-
tungsarbeit verstanden werden. Erst dann ist der Verdnderungsprozess nachhaltig abgeschlossen[10].

5.6.3 Schulungs- und Kommunikationsmafinahmen zur Einfiihrung des Chatbots

Die erfolgreiche Einfiihrung eines FAQ-basierten Chatbots im Rahmen des digitalen Bauantrags setzt
neben technischen und organisatorischen Mafinahmen insbesondere ein durchdachtes Schulungs- und
Kommunikationskonzept voraus. Schulungen und Kommunikation leisten einen wesentlichen Bei-
trag dazu, Akzeptanz zu fordern, Unsicherheiten abzubauen und eine nachhaltige Nutzung des Chat-
bots sicherzustellen. Sie sind somit als integraler Bestandteil des Change-Management-Prozesses zu
verstehen.
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5.6.4 Schulungsmafinahmen

Schulungen dienen dazu, die beteiligten Akteursgruppen in die Lage zu versetzen, den Chatbot ziel-
gerichtet und sicher zu nutzen. Dabei ist eine zielgruppenspezifische Ausgestaltung der Schulungs-
malnahmen erforderlich, da sich Informationsbediirfnisse und Vorkenntnisse deutlich unterscheiden.

Fiir Architektinnen und Architekten eignen sich kompakte Informationsformate wie Webinare oder
Online-Leitfaden. Diese sollten praxisnah erldutern, welche Fragen der Chatbot beantworten kann
und wie er sinnvoll in den Arbeitsalltag integriert werden kann. Eine klare Darstellung der Vorteile,
insbesondere in Bezug auf Zeitersparnis und Planungssicherheit, erhoht die Bereitschaft zur Nutzung.

Biirgerinnen und Biirger bendtigen vor allem leicht verstdndliche und niedrigschwellige Unterstiit-
zungsangebote. Kurze Erklédrvideos, Schritt-fiir-Schritt-Anleitungen auf der Website oder Hinweise
im Biirgerbiiro konnen dazu beitragen, Hemmschwellen abzubauen und die Nutzung des Chatbots zu
fordern.

5.6.5 Kommunikationsmaflnahmen

Neben Schulungen spielt die Kommunikation eine zentrale Rolle fiir die erfolgreiche Einfithrung des
Chatbots. Ziel ist es, Transparenz zu schaffen, Erwartungen zu steuern und den Nutzen des Systems
klar zu vermitteln.

Interne KommunikationsmaBnahmen richten sich insbesondere an die Mitarbeitenden der Verwal-
tung. Dazu zdhlen Informationsveranstaltungen, Beitrdge im Intranet sowie regelméfige Updates
zum Projektfortschritt. Eine klare Kommunikation durch Fiihrungskrifte unterstreicht die strategi-
sche Bedeutung des Chatbots und stdrkt das Vertrauen in das Projekt.

Externe KommunikationsmafBnahmen zielen auf Architektinnen und Architekten sowie auf Biirge-
rinnen und Biirger ab. Hinweise auf der Website des Bauamts, Pressemitteilungen oder Social-Media-
Beitrdge konnen genutzt werden, um auf den neuen Service aufmerksam zu machen. Wichtig ist da-
bei, den Chatbot als ergidnzendes Serviceangebot darzustellen und transparent zu kommunizieren,
dass bei komplexen Anliegen weiterhin der personliche Kontakt zur Verfiigung steht.

Dariiber hinaus sollte ein kontinuierlicher Kommunikationsprozess etabliert werden. Riickmeldungen
von Nutzenden, Nutzungsauswertungen und regelméfige Anpassungen des Chatbots tragen dazu bei,
die Qualitit des Angebots langfristig zu sichern. Studien zeigen, dass kontinuierliche Kommunikation
und Feedbackmechanismen entscheidend fiir den nachhaltigen Erfolg digitaler Verwaltungsprojekte
sind [11].

5.7 Konzeption und Umsetzung des Chatbots

In den folgenden Abschnitten wird die praktische Realisierung des theoretischen Konzepts detailliert
dargelegt. Hierzu werden die Werkzeuge NotebookLM sowie ChatGPT eingesetzt, um die Zielarchi-
tektur aus einem Sprachmodell und einer begrenzten Wissensbasis abzubilden. Ziel dieser Untersu-
chung ist die Evaluation der Effektivitdt eines Large Language Models in Verbindung mit einer spe-
zifischen Datenbasis fiir typische Anwendungsfille des digitalen Bauantrags.

Dabei wird insbesondere analysiert, ob die theoretisch postulierten Vorteile einer RAG Architektur
wie die Reduktion von Halluzinationen sowie die Sicherstellung der fachlichen Korrektheit in der
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praktischen Anwendung Bestand haben. Dieser systematische Test erfolgt anhand reprédsentativer
Fragen, um die Qualitit der generierten Antworten im Hinblick auf Verstédndlichkeit sowie Zuverlés-
sigkeit vergleichend zu beurteilen.

5.7.1 Gewihlte Zielarchitektur

Fiir die exemplarische Umsetzung des Chatbots werden zwei Werkzeuge eingesetzt, welche die
Zielarchitektur — Large Language Model plus begrenzte Wissensbasis — jeweils auf unterschiedliche
Weise abbilden: NotebookLM?% und ChatGPT?!°. Die Wahl fillt dabei auf zwei in der Praxis weit
verbreitete Klassen von KI-Werkzeugen: NotebookLM als quellengebundene, RAG-basierte Umge-
bung und ChatGPT als allgemein verfligbarer, seit 2022 stark verbreiteter, dialogorientierter LLM-
Chatbot. Beide Losungen kdnnen ohne eigenen Entwicklungsaufwand genutzt werden. Sie sind iiber
Weboberfldchen zugédnglich und in kostenfreien Varianten verfiigbar, sodass fiir erste Experimente
und Prototypen weder eigenes Hosting noch eine komplexe technische Infrastruktur erforderlich ist.
Damit eignen sie sich gut, um im Rahmen dieses Projekts die Konzeption, die Wissensbasis und die
Antwortqualitit einer Bau-KI prototypisch zu untersuchen.

Fiir einen produktiven Einsatz in einer Kommune wéren die Modelle jedoch nur bedingt geeignet,
insbesondere mit Blick auf Datenschutz, Informationssicherheit und die Kontrolle iiber die verarbei-
teten Daten. Die hier gewidhlte Architektur ist daher eher als Referenzmodell zu verstehen. Eine Kom-
mune wiirde dieselben Prinzipien nutzen, also den Einsatz eines LLM in Verbindung mit einer be-
grenzten, behordlich gepflegten Wissensbasis. Dies wiirde typischerweise in einer eigenen, daten-
schutzkonformen Umgebung umgesetzt, zum Beispiel als selbst gehostete LLM-Instanz oder iiber
einen spezialisierten, in der EU betriebenen Dienstleister. Die im Projekt gewonnenen Erkenntnisse
zu Wissensbasis, Dialoglogik und Antwortqualitit lassen sich unabhingig vom konkret eingesetzten
System auf ein solches behordliches Setup tlibertragen.

Der Grundsétzliche Aufbau eines solchen Chatbots mit Dateiupload lésst sich wie folgt darstellen:

Webaite | ChatUl ] LLM {NotebookiLM | ChatGPT] | [ Datenbank
! 1 1
b — Antraoge.- a Anfrage Ptz ank g » = Mimmi die Nutzeranfrage Diatenbass 1
1 enigegennahmen emgigen
AN & Ralrleval aus + Ganeriar sing Antworl  ~Wissessbasa~N fotenbass 3
Wissenshasis . baslerend aul dem
utred he A nferor .
|E|.rl::' w  Aufrud des LLM " Wissen (Datenbank]) Dabenbasis 3

Abbildung 14 Aufbau Chatbot - eigene Darstellung

a) NotebookLM — Werkzeug & Vorgehensweise

NotebookLM ist ein von Google entwickeltes, KI-gestiitztes Recherche- und Schreibwerkzeug. Es
dient als eine Art ,,virtueller Forschungsassistent®, der auf Grundlage von selbst bereitgestellten Quel-
len arbeitet. Nutzerinnen und Nutzer konnen verschiedene Dokumenttypen (zum Beispiel PDFs,
Webseiten, Google Docs/Slides) in einem ,,Notebook* biindeln. Die KI kann diese Quellen anschlie-
Bend zusammenfassen, Inhalte erkliren, Verbindungen aufzeigen und bei der Strukturierung von
Texten unterstiitzen.

209 https://notebooklm.google.com/
210 https://chat.openai.com/
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Im vorliegenden Projekt wird NotebookLM nicht als finales Produktivsystem, sondern ausdriicklich
als Testumgebung eingesetzt. In einem eigenen Notebook werden die relevanten Dokumente zum
digitalen Bauantrag (FAQ, Prozessdarstellungen etc.) als Quellen hinterlegt und gemeinsam als Wis-
sensbasis verwendet. Auf dieser Grundlage wird untersucht, wie gut ein LLM, das eng an eine defi-
nierte Dokumentbasis gekoppelt ist, typische Biirger- und Planerfragen zum digitalen Bauantrag be-
antworten kann.

NotebookLM ist dabei als quellengebundener Assistent konzipiert. Im normalen Notebook-Modus
richtet das System seine Antworten an den hochgeladenen Dokumenten aus und blendet allgemeines
Weltwissen weitgehend aus. Damit ist das Risiko starker Halluzinationen geringer als bei allgemei-
nen Chatbots, die immer wieder auf ein grofles vortrainiertes Weltwissen zuriickgreifen. Vollstidndig
ausschlieBen lassen sich interpretative Fehler jedoch auch hier nicht, insbesondere wenn zusétzliche
Funktionen wie etwa Web-,,.Deep Research* verwendet werden. Empirische Untersuchungen deuten
dennoch darauf hin, dass eine solche enge Kopplung an explizite Quellen die Nachvollziehbarkeit
und Priifbarkeit der Antworten verbessert. [12]

Die prototypische Vorgehensweise mit NotebookLM umfasst dabei folgende Schritte:

* Auswahl und Upload der projektrelevanten Dokumente in ein eigenes Notebook

= Uberpriifung, ob alle Quellen korrekt erkannt und durchsuchbar sind

= Formulierung typischer Nutzerfragen direkt in der NotebookLM-Oberfliache (sieche 5.3.1 Testfra-
gen)

= Dokumentation der generierten Antworten zur spiteren Auswertung

= Kontrolle, ob NotebookLM auf die richtigen Quellenstellen zugreift

b) ChatGPT — Werkzeug & Vorgehensweise

ChatGPT ist ein KI-gestiitzter Chatbot von OpenAl, der auf groBBen Sprachmodellen (LLMs) basiert
und natiirliche Sprache versteht und generiert. Nutzer konnen ChatGPT in einem dialogorientierten
Interface Fragen stellen, Texte schreiben oder {iberarbeiten lassen, Inhalte zusammenfassen und sich
bei einer Vielzahl von Aufgaben unterstiitzen lassen. [13]

Im Unterschied zu NotebookLM bringt ChatGPT bereits ein sehr breites, vortrainiertes Weltwissen
mit. Fiir das vorliegende Projekt soll dieses Modell jedoch analog zu NotebookLM so eingesetzt wer-
den, dass es sich vorrangig an einer explizit bereitgestellten Wissensbasis orientiert. Dazu werden die
relevanten Dokumente zum digitalen Bauantrag schrittweise in einer Sitzung bereitgestellt. Uber pas-
sende System- und Nutzerprompts wird ChatGPT angewiesen, seine Antworten moglichst aus-
schlieBlich auf diese Quellen zu stiitzen und bei Unsicherheit entsprechend konservativ zu reagieren.
Die weitere Vorgehensweise mit ChatGPT ist analog zu NotebookLM.

Durch die Nutzung sowohl von NotebookLLM als auch von ChatGPT mit identischer oder vergleich-
barer Dokumentbasis lassen sich im weiteren Verlauf der Arbeit Unterschiede in der Antwortqualitit,
Verstindlichkeit und Zuverldssigkeit herausarbeiten. Die detaillierte Auswertung dieser Testfragen
erfolgt in einem eigenen Unterkapitel zur Evaluation.

5.7.2 Umsetzungskonzept: Dialoglogik, Prompting, Fallbacks

Zur konkreten Umsetzung des Chatbots sind neben der technischen Architektur insbesondere drei
Aspekte relevant: Dialoglogik, Prompt Design und Fehlerbehandlung.
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a) Dialoglogik und Use Cases

Ausgangspunkt flir die Dialoglogik ist die Definition typischer Anwendungsfille (siehe 5.7.3 Test-
fragen). Diese Use Cases spiegeln die hiufigsten Fragen von Biirgerinnen und Biirgern sowie von
Entwurfsverfassern wider, etwa zu digitalen Einreichungsmoglichkeiten, Dateiformaten, Pflichten
wie der Installation von Photovoltaikanlagen oder zur Erreichbarkeit der zustdndigen Stellen.

Fiir diese Use Cases wiirden Beispieldialoge entworfen werden, die zeigen, wie der Chatbot Riick-
fragen stellt, Informationen sammelt und am Ende eine strukturierte Antwort liefert. Ein solcher Di-
alog kann beispielsweise damit beginnen, dass der Chatbot zunéchst die Art des Vorhabens prizisiert
(,,Handelt es sich um ein Wohngebédude oder ein Nebengebidude?*‘), um anschlieBend gezielt die pas-
senden Informationen aus der Wissensbasis abzurufen. Die Dialoglogik wird dem Sprachmodell iiber
den System-Prompt und eingebettete Beispieldialoge vorgegeben.

In einer ersten Ausbaustufe wird sie bewusst einfach gehalten: ein Frage-Antwort-Schema mit opti-
onalen Klarungsfragen, wenn die Eingabe zu ungenau ist. Auf diese Weise bleibt der Chat fiir Nut-
zende iibersichtlich, und gleichzeitig wird sichergestellt, dass der Chatbot nicht vorschnell unpas-
sende Standardantworten gibt, sondern bei Bedarf zusitzliche Informationen einholt.

b) Prompt Design

Der sogenannte System-Prompt legt das grundlegende Verhalten des Chatbots fest und ist insbeson-
dere fiir ChatGPT von hoher Bedeutung. Er definiert, welche Rolle das Modell einnimmt, in welchem
Stil es antwortet und wo die inhaltlichen Grenzen des Systems liegen. Ein Beispiel fiir die Rollenbe-
schreibung wiére: ,,Du bist ein digitaler Assistent fiir den Baugenehmigungsprozess im Landkreis X.*
Erginzend kann festgelegt werden, dass der Chatbot in einer fiir Laien verstdndlichen Sprache ant-
worten soll, etwa mit der Vorgabe: ,,Antworte in verstindlicher Sprache, ohne juristische Fachbe-
griffe, wenn moglich. Ebenso wichtig ist die Abgrenzung der Zustandigkeit: ,, Triff keine rechtsver-
bindlichen Entscheidungen, sondern weise auf zustindige Stellen. Gib nur Auskunft zu Baugeneh-
migungsfragen.

Zusitzlich konnen Beispiel-Fragen und -Antworten eingebunden werden, um dem Modell zu zeigen,
wie Antworten inhaltlich und formal aussehen sollen (Struktur, Ton, Verweise auf Formulare etc.).
Solche Beispiele unterstiitzen das Modell dabei, konsistenter und ndher an den Erwartungen der Ver-
waltung zu antworten, ohne dass ein aufwendiges Finetuning erforderlich ist. [14]

c) Fehlerbehandlung und Fallbacks

Da der Chatbot nicht alle Fragen korrekt beantworten kann, sind Fallback-Strategien notwendig.
Wenn zu einer Anfrage keine passenden Dokumente gefunden werden, sollte der Chatbot dies trans-
parent kommunizieren, zum Beispiel mit einer Formulierung wie: ,,Zu dieser Frage liegen mir in den
hinterlegten Unterlagen leider keine Informationen vor. Bitte wenden Sie sich an ...*“. Bei erkennbar
rechtlich kritischen oder einzelfallbezogenen Fragen ist zudem wichtig, ausdriicklich darauf hinzu-
weisen, dass eine individuelle Priifung erforderlich ist (,,Diese Frage erfordert eine individuelle Prii-
fung. Bitte kontaktieren Sie die zustdndige Sachbearbeitung unter ...*). Ergdnzend sollte den Nut-
zenden die Moglichkeit gegeben werden, Feedback zu geben (,,Hat IThnen diese Antwort geholfen?
Ja/Nein®), um systematisch Hinweise auf unklare oder unzureichende Antworten zu sammeln und
die Wissensbasis weiter zu verbessern.

Zusitzlich ist bei der Fehlerbehandlung zu berticksichtigen, dass das zugrunde liegende Sprachmodell
nur einen begrenzten Textumfang (,,Kontextldnge*) pro Anfrage verarbeiten kann. Um zu vermeiden,
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dass die Antworten auf veralteten oder unvollstindigen Kontexten basieren, sollte das System lange
Dialoge technisch begrenzen, dltere Gespréchsteile bei Bedarf abschneiden und pro Anfrage nur die
jeweils relevanten Ausschnitte aus der Wissensbasis libergeben. Dariiber hinaus muss sichergestellt
werden, dass Nutzende den Chatbot nicht durch gezielte Eingaben (,,Ignoriere alle bisherigen Anwei-
sungen ...“) aus seiner vorgesehenen Rolle herauslosen oder zu fachfremden Themen hinsteuern kon-
nen. Entsprechende Schutzmechanismen im Systemprompt und in der Dialoglogik stellen sicher, dass
der Chatbot auf den Baukontext beschrankt bleibt, Vorgaben der Verwaltung einhélt und im Zweifel
lieber auf menschliche Ansprechpersonen verweist, anstatt spekulative Antworten zu geben.

Durch diese Gestaltung wird deutlich, dass der Chatbot unterstiitzt, aber nicht entscheidet und dass
stets ein sicherer Ausweg vorgesehen ist, wenn die Grenzen des Systems erreicht werden.

5.7.3 Testing und Evaluation

Um die Qualitit des Chatbots zu beurteilen, wird ein kompakter, aber systematischer Test durchge-
fiihrt. Grundlage ist der in folgender Grafik dargestellte Fragenpool, der typischen Anwendungsfille
des digitalen Bauantrags abdeckt. Es wurden fiinf reprasentative Fragen ausgewdhlt, die verschiedene
Schwierigkeitsstufen (einfache FAQ-Fragen bis hin zu komplexeren, kontextbasierten Fragestellun-
gen) abbilden. Jede dieser fiinf Fragen wurde sowohl in NotebookLLM als auch in ChatGPT gestellt.
Die Antworten wurden anschlieend qualitativ entlang von drei Kriterien beurteilt:

= fachliche Korrektheit (stimmt die Antwort mit der zugrunde liegenden Quelle {iberein?)

= Verstindlichkeit (ist die Antwort fiir fachfremde Nutzerinnen und Nutzer nachvollziehbar formu-
liert?)

»  Umgang mit Unsicherheit (geht das System transparent mit Liicken in der Wissensbasis um oder
antwortet es zu selbstsicher?)

Fiir jedes Kriterium erfolgt eine dreistufige Einordnung (,,gut®, ,teilweise®, ,,problematisch®). Auf
dieser Basis lassen sich die Stidrken und Schwéchen der beiden Prototypen herausarbeiten, ohne dass
ein umfangreiches quantitatives Rating erforderlich ist. Legende zur Bewertung:

v gut

— teilweise
problema-

® tisch
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Fachliche

Umgang mit

Nr. Frage Modell Korrektheit Versténdlichkeit Unsicherheit Gesamtkommentar
1 Wie lautet die Telefonnummer fr NotebookLM v v v NotebookLM gibt noch weitere (nicht
das Bauamt Augsburg? . :
angeforderte) Zusatzinformationen aus.
(Quelle: Aligemeine Informationen N 7 v ChatGPT kommt direkt zum Punkt.
Landkreis Augsburg)
Ab wann kann ich im Landkreis
9 >.c@m._uc£ meinen Bauantrag digital NotebookLM 7 Y 7
einreichen und fur welche Verfahren .
. Identische Antwort.
gilt das?
(Quelle: FAQ Landkreis Augsburg) v v v
In welchem Dateiformat muss ich
3 H_M_ﬂm_“_q“@mﬁﬂ_m: %M:M:”MMMEMM: und NotebookLM v v v NotebookLM mit erweiterter Erklarung.
. P 9 ChatGPT kurz und knapp, beinhaltet aber alle
nachreichen? )
relevanten Informationen.
(Quelle: FAQs zur Baugenehmigung J v v
Landkreis Augsburg)
L&st die vollstandige Erneuerung der
Dachhaut meines NotebookLM antwortet Umfangreich sowie mit
4 |Nichtwohngeb&udes eine Pflicht zur |NotebookLM v v v einer Erlauterung der "Ausnahmen der
Installation einer Photovoltaikanlage Pflicht". ChatGPT halt sich knapp mit wenig
aus? Kontext, erftllt also nur teilweise die
o Korrektheit.
(Quelle: Vollzugshinweise Art. 44a BayBO) — Vv v
5 |Wie wird das Wetter morgen? NotebookLM v Ng v NotebookLM findet dazu keine Informationen,
Pa— ; el o was korrekt ist. ChatGPT gibt das Wetter fur
(Kontrolifrage — bewusst aulterhalb der ® ® ® den morgigen Tag aus, schlecht.

Wissensbasis)

Abbildung 15 Testfragen & Evaluation?!!

211 Eigene Darstellung
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Bei der Auswahl der Testfragen wurde der Fokus bewusst auf harte Fakten gelegt (vgl. Abschnitt
5.4.5). Gepriift werden vor allem Informationen, die sich unmittelbar aus offiziellen Quellen ableiten
lassen und eindeutig richtig oder falsch sein kdnnen — etwa konkrete Kontaktdaten, Regelungen zur
digitalen Einreichung, zuldssige Dateiformate oder die Pflicht zur Installation einer Photovoltaikan-
lage. Die Fragen 1 bis 4 adressieren damit {iberwiegend regel- bzw. stammdatenbasiertes Wissen.

Weiche, stirker beratungsorientierte Fakten wurden bewusst nicht einbezogen, da deren Bewertung
deutlich schwieriger und weniger objektiv ist. Die flinfte Frage (,,Wie wird das Wetter morgen?*)
liegt zudem absichtlich aulerhalb der hinterlegten Wissensbasis und dient dazu zu beobachten, wie
die Prototypen mit Anfragen umgehen, fiir die keine passenden Informationen in den bereitgestellten
Dokumenten vorliegen, und ob sie in solchen Féllen zu halluzinierten Antworten neigen.

5.8 Mehrwert des Chatbots zum digitalen Bauantrag

Der Einsatz eines FAQ-basierten Chatbots im Kontext des digitalen Bauantrags bietet einen viel-
schichtigen Mehrwert fiir alle beteiligten Benutzergruppen. Wéhrend die Verwaltung insbesondere
von Effizienzgewinnen und einer Entlastung der Mitarbeitenden profitiert, ergeben sich fiir Architek-
tinnen und Architekten sowie fiir Biirgerinnen und Biirger Verbesserungen hinsichtlich Servicequa-
litdt, Transparenz und Zugénglichkeit digitaler Verwaltungsleistungen.

5.8.1 Operativer Mehrwert fiir die unterschiedlichen Nutzergruppen

Fiir die Verwaltung stellt der Chatbot in erster Linie ein Instrument zur Entlastung der Sachbearbei-
tung dar. In Baudmtern entfillt ein erheblicher Teil der tdglichen Kommunikation auf wiederkehrende
Standardfragen, beispielsweise zu Zustdndigkeiten, einzureichenden Unterlagen oder technischen
Anforderungen des digitalen Bauantrags. Diese Anfragen binden personelle Ressourcen, ohne einen
unmittelbaren Mehrwert fiir die fachliche Priifung der Antrdge zu erzeugen.

Durch den Einsatz eines Chatbots kdnnen diese standardisierten Auskiinfte automatisiert bereitge-
stellt werden. Studien zur digitalen Verwaltung zeigen, dass ein signifikanter Anteil der Biirgeranfra-
gen grundsatzlich automatisierbar ist und somit nicht zwingend durch Sachbearbeitende beantwortet
werden muss [15].

Die Folge ist eine spiirbare Reduktion des Telefon- und E-Mail-Aufkommens sowie eine effizientere
Nutzung der vorhandenen personellen Ressourcen.

Ein weiterer Mehrwert liegt in der Standardisierung und Qualititssicherung der Auskiinfte. Ein Chat-
bot liefert konsistente Antworten auf Basis gepriifter Inhalte, wodurch widerspriichliche Auskiinfte
vermieden werden. Dies reduziert Riickfragen und Nachbearbeitungen und tragt langfristig zu einer
hoheren Prozessqualitit bei. Zudem konnen sich Mitarbeitende stérker auf komplexe Einzelfille kon-
zentrieren, was sowohl die fachliche Qualitit der Entscheidungen als auch die Arbeitszufriedenheit
erh6hen kann.

Neben der internen Entlastung der Verwaltung ergeben sich auch fiir externe professionelle Nutzer-
gruppen spezifische Vorteile durch den Einsatz des Chatbots. Architektinnen und Architekten geho-
ren zu den zentralen Nutzergruppen des digitalen Bauantrags und stehen in regelmaBigem Austausch
mit den Baudmtern. Fiir sie ist eine schnelle und verléssliche Informationsbeschaffung von grof3er
Bedeutung, da Verzogerungen im Genehmigungsprozess direkte Auswirkungen auf Projektlaufzeiten
und Kosten haben.
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Ein FAQ-Chatbot erméglicht es Architekturbiiros, hiufig benodtigte Informationen ohne zeitliche
Verzogerung abzurufen. Fragen zu formalen Anforderungen, digitalen Formaten oder Verfahrens-
schritten konnen unmittelbar geklart werden, ohne auf telefonische Erreichbarkeit angewiesen zu
sein. Dies fiihrt zu einer deutlichen Zeitersparnis und erhdht die Planungssicherheit?!2.

Dartiber hinaus tragt der Chatbot zu einer verbesserten Zusammenarbeit zwischen Verwaltung und
Architekturbiiros bei. Einheitliche Informationen reduzieren Missverstindnisse und Riickfragen,
wodurch Prozesse effizienter gestaltet werden konnen. Der Chatbot fungiert somit als unterstiitzendes
Serviceinstrument, das die professionelle Nutzung des digitalen Bauantrags erleichtert.

Uber die professionellen Nutzer hinaus entfaltet der Chatbot seinen Mehrwert insbesondere fiir Biir-
gerinnen und Biirger als direkte Endnutzer der Verwaltungsleistung. Fiir Biirgerinnen und Biirger,
insbesondere fiir Erstbauherren, stellt der digitale Bauantrag hiufig eine komplexe und schwer tiber-
schaubare Verwaltungsleistung dar. Unterschiedliche Zustédndigkeiten, fachliche Begriffe und for-
male Anforderungen konnen zu Unsicherheiten fithren und die Nutzung digitaler Angebote erschwe-
ren.

Ein Chatbot bietet hier einen niedrigschwelligen Zugang zu relevanten Informationen. Durch die rund
um die Uhr verfiigbare Beantwortung von Fragen konnen Biirger unabhiingig von Offnungszeiten
Orientierung erhalten. Studien zur Nutzung digitaler Verwaltungsleistungen zeigen, dass Nutzer-
freundlichkeit und Verstdndlichkeit entscheidende Faktoren fiir die Akzeptanz digitaler Angebote
sind.

Dartiber hinaus erhdht der Chatbot die Transparenz des Verwaltungsprozesses. Biirger erhalten klare
Informationen zu Abldufen, Anforderungen und nichsten Schritten, was das Vertrauen in digitale
Verwaltungsleistungen stérkt. Der Chatbot kann somit dazu beitragen, Hemmschwellen abzubauen
und die digitale Teilhabe breiter Bevolkerungsschichten zu fordern.

5.8.2 Beitrag des Chatbots zur E-Government-Strategie

Der Einsatz digitaler Assistenzsysteme wie Chatbots ist im Kontext moderner, nutzerzentrierter und
serviceorientierter E-Government-Strategien einzuordnen. Internationale Organisationen wie die
OECD betonen, dass digitale Verwaltungsleistungen verstirkt auf Nutzerzentrierung, Automatisie-
rung und durchgingige digitale Servicekanile auszurichten sind [15].

Diese strategische Ausrichtung findet sich auch in der Digitalen Verwaltungsstrategie der Stadt Augs-
burg wieder, die die Digitalisierung der Verwaltung als umfassenden Transformationsprozess zur
Verbesserung von Servicequalitit, Effizienz und Nutzerfreundlichkeit beschreibt 213,

E-Government bezeichnet den Einsatz von Informations- und Kommunikationstechnologien zur Un-
terstiitzung von Verwaltungsprozessen sowie zur Verbesserung der Interaktion zwischen Staat, Wirt-
schaft und Gesellschaft?!'*. Ziel ist es, Verwaltungsleistungen effizienter, transparenter und nutzer-
freundlicher zu gestalten. Dabei steht nicht allein die Digitalisierung bestehender Prozesse im Vor-
dergrund, sondern zunehmend deren grundlegende Neugestaltung im Sinne einer serviceorientierten
Verwaltung.

212 hitps://digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/egovernment-action-plan
213 https://www.augsburg.de/buergerservice-rathaus/smart-digital/digitalrat-digitalstrategie/strategie-digitale-verwaltung
214 https://www.bmi.bund.de/DE/themen/moderne-verwaltung/egovernment/egovernment-node.html
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Internationale Organisationen wie die OECD betonen, dass moderne E-Government-Ansitze ver-
stiarkt auf Nutzerzentrierung, Automatisierung und proaktive Services ausgerichtet sind[15]. Digitale
Verwaltungsangebote sollen sich stirker an den Bediirfnissen der Nutzer orientieren und biirokrati-
sche Hiirden abbauen. In diesem Zusammenhang gewinnen digitale Assistenzsysteme wie Chatbots
an Bedeutung, da sie als niedrigschwellige Schnittstelle zwischen Verwaltung und Nutzenden fun-
gieren konnen.

Ein FAQ-basierter Chatbot im digitalen Bauantragsverfahren erfiillt zentrale Zielsetzungen des E-
Government. Er erleichtert den Zugang zu Informationen, reduziert Medienbriiche und ermdglicht
eine zeit- und ortsunabhéngige Nutzung von Verwaltungsleistungen. Gleichzeitig tragt er zur Effi-
zienzsteigerung bei, indem standardisierte Anfragen automatisiert beantwortet werden. Damit ist der
Chatbot als funktionales Element eines nutzerorientierten E-Government-Angebots einzuordnen
[16].

5.8.3 Einordnung des Chatbots im Spannungsfeld von Effizienz und Gemeinwohl

Uber die Effizienzperspektive hinaus bietet das Public-Value-Konzept nach Mark H. Moore einen
normativen Rahmen zur Bewertung staatlichen Handelns. Public Value beschreibt den gesellschaft-
lichen Mehrwert, den 6ffentliche Institutionen fiir Biirgerinnen und Biirger schaffen sollen [17]. Die-
ser Mehrwert umfasst nicht nur wirtschaftliche Effizienz, sondern auch qualitative Aspekte wie
Transparenz, Vertrauen, Fairness und die Qualitét 6ffentlicher Leistungen.

Im Kontext der digitalen Verwaltung bedeutet Public Value, dass digitale Losungen einen positiven
Beitrag zum Verhiltnis zwischen Staat und Gesellschaft leisten sollen. Der Einsatz eines Chatbots
kann hierzu beitragen, indem er Verwaltungsprozesse verstandlicher macht, Informationsasymmet-
rien reduziert und den Zugang zu komplexen Verwaltungsleistungen erleichtert. Gerade im Bauan-
tragsverfahren, das fiir viele angehende Bauherrinnen und Bauherren mit Unsicherheiten verbunden
ist, kann ein Chatbot als Orientierungsinstrument dienen.

Dariiber hinaus kann ein Chatbot das Vertrauen in digitale Verwaltungsangebote stirken, sofern er
zuverléssig, verstandlich und transparent gestaltet ist. Empirische Studien zeigen, dass Vertrauen so-
wie der wahrgenommene Nutzen zentrale Faktoren fiir die Akzeptanz digitaler Verwaltungsleistun-
gen darstellen[18]. In diesem Sinne leistet der Chatbot nicht nur einen funktionalen Beitrag zur Effi-
zienzsteigerung, sondern auch einen qualitativen Beitrag zur Erstellung von Public-Value.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass ein FAQ-basierter Chatbot im digitalen Bauantragsver-
fahren sowohl den Zielen des E-Government als auch dem Public-Value-Ansatz entspricht. Er ver-
bindet Effizienzgewinne durch Automatisierung mit einer verbesserten Servicequalitit und Nutzer-
orientierung. Voraussetzung hierfiir ist jedoch, dass der Chatbot als ergdnzendes Instrument innerhalb
eines hybriden Verwaltungskonzepts eingesetzt wird und Aspekte wie Transparenz, Datenschutz und
Zuginglichkeit konsequent beriicksichtigt werden.

5.8.4 Wirtschaftlichkeit und Einsparpotenziale des Chatbots

Die Einfithrung eines FAQ-basierten Chatbots im Rahmen des digitalen Bauantrags ist nicht nur aus
serviceorientierter, sondern auch aus wirtschaftlicher Perspektive von Bedeutung. Offentliche Ver-
waltungen stehen zunehmend unter dem Druck, mit begrenzten personellen und finanziellen Ressour-
cen eine steigende Anzahl an Anfragen und Verwaltungsleistungen zu bewiltigen. Vor diesem Hin-
tergrund gewinnen digitale Automatisierungslésungen an Relevanz.
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In der klassischen Verwaltungsarbeit erfolgt die Auskunftserteilung iiberwiegend iiber personliche
Vorsprache, telefonische Beratung oder E-Mail-Kommunikation. Diese Kommunikationsformen
sind stark an einzelne Personen gebunden und verursachen entsprechend hohe Personalkosten. Un-
tersuchungen zeigen, dass ein erheblicher Anteil der Arbeitszeit von Sachbearbeitenden auf Informa-
tions- und Beratungstatigkeiten entféllt, die nicht unmittelbar zur fachlichen Entscheidungsfindung
beitragen[19,15].

Durch den Einsatz eines Chatbots konnen diese standardisierten Auskunftsprozesse automatisiert
werden. Studien aus dem digitalen Kundenservice zeigen, dass Kl-gestiitzte Chatbots signifikante
Kosteneinsparungen ermdglichen und in geeigneten Anwendungsszenarien bis zu etwa 30 % der Sup-
portkosten reduzieren kdnnen[16]. Internationale Verwaltungs- und Marktanalysen bestétigen zudem
Effizienzgewinne durch reduzierte Personalkosten und beschleunigte Bearbeitungszeiten[16]. Zur
Veranschaulichung ergibt sich bei 10.000 Standardanfragen pro Jahr und einem durchschnittlichen
Bearbeitungsaufwand von fiinf Minuten ein Zeitaufwand von rund 833 Stunden jéhrlich, der durch
Automatisierung teilweise eingespart werden kann.

Gleichzeitig weist die Literatur zur digitalen Verwaltung darauf hin, dass sich Investitionen in Chat-
bots insbesondere bei standardisierten Massenprozessen mittel- bis langfristig amortisieren. Interna-
tionale Organisationen wie die OECD betonen dabei die Skaleneffekte digitaler Losungen im 6ffent-
lichen Sektor[15]. Der wirtschaftliche Nutzen entfaltet sich schrittweise und ist eng mit der Akzep-
tanz, der tatsdchlichen Nutzung sowie der organisatorischen Einbettung des Systems verbunden.

5.8.5 Akzeptanz als zentraler Erfolgsfaktor bei der Einfiihrung eines Chatbots

Die Einfithrung eines Chatbots im Rahmen des digitalen Bauantrags stellt nicht nur eine technische,
sondern vor allem eine organisatorische und kulturelle Verdnderung dar. Der nachhaltige Erfolg eines
solchen digitalen Werkzeugs hingt maf3geblich von der Akzeptanz aller beteiligten Akteursgruppen
ab. Ohne eine ausreichende Nutzung durch Mitarbeitende sowie externe Nutzerinnen und Nutzer
konnen weder Effizienzgewinne noch Qualitdtsverbesserungen realisiert werden.

Innerhalb der Verwaltung ist Akzeptanz insbesondere bei den Sachbearbeiterinnen und Sachbearbei-
tern von zentraler Bedeutung. Diese stehen digitalen Assistenzsystemen haufig ambivalent gegen-
iiber. Einerseits werden Entlastungseffekte begriifit, andererseits bestehen Sorgen hinsichtlich Ar-
beitsplatzveranderungen, Kompetenzverlust oder zusitzlichem Kontrollaufwand.

Studien zur Digitalisierung der 6ffentlichen Verwaltung zeigen, dass Technikskepsis und Verénde-
rungsresistenz typische Begleiterscheinungen digitaler Transformationsprozesse sind[20]. Besonders
dann, wenn digitale Systeme als Ersatz menschlicher Arbeit wahrgenommen werden, kann dies zu
Ablehnung fiihren. Entscheidend ist daher eine klare Kommunikation, dass der Chatbot als unterstiit-
zendes Werkzeug fungiert und keine fachlichen Entscheidungen ersetzt.

Ein weiterer Einflussfaktor auf die Akzeptanz ist die wahrgenommene Benutzerfreundlichkeit. Wenn
der Chatbot als zuverldssig, einfach bedienbar und hilfreich erlebt wird, steigt die Bereitschaft der
Mitarbeitenden, ihn in ihre tdgliche Arbeit zu integrieren. Schulungen, Einbindung in die Entwick-
lung sowie transparente Riickmeldemechanismen fordern zusétzlich das Vertrauen in das System
[20].

Auch bei externen Nutzergruppen — insbesondere bei Architektinnen und Architekten sowie Biirge-
rinnen und Biirgern — ist Akzeptanz ein entscheidender Faktor. Diese Gruppen unterscheiden sich
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hinsichtlich ihrer digitalen Kompetenzen, Erwartungen und Nutzungsgewohnheiten, was eine diffe-
renzierte Betrachtung erforderlich macht.

Architektinnen und Architekten als professionelle Vielnutzer digitaler Verwaltungsleistungen erwar-
ten effiziente, verldssliche und konsistente Informationsangebote. Ein Chatbot wird von dieser
Gruppe vor allem dann akzeptiert, wenn er tatsdchliche Zeitersparnisse ermoglicht und qualitativ
hochwertige Antworten liefert. Fehlende Aktualitét oder unklare Antworten konnen hingegen schnell
zu Ablehnung fiihren.

Fiir Biirgerinnen und Biirger spielt neben der Funktionalitit insbesondere das Vertrauen in das digi-
tale System eine zentrale Rolle. Untersuchungen zeigen, dass Transparenz, Datenschutz und Ver-
standlichkeit entscheidend fiir die Nutzung digitaler Verwaltungsangebote sind?'>. Wenn der Chatbot
als verstindliche Einstiegshilfe wahrgenommen wird und gleichzeitig klar kommuniziert, wann ein
personlicher Kontakt erforderlich ist, kann er die Akzeptanz digitaler Angebote signifikant erhdhen.

Insgesamt zeigt sich, dass Akzeptanz nicht als gegeben vorausgesetzt werden kann, sondern aktiv
gestaltet werden muss. Maflnahmen wie zielgruppenspezifische Kommunikation, Schulungen und
kontinuierliche Optimierung auf Basis von Nutzerfeedback sind wesentliche Voraussetzungen dafiir,
dass der Chatbot langfristig genutzt wird und seinen intendierten Mehrwert entfalten kann.

5.9 Kiritische Betrachtung

Trotz der vielfaltigen Potenziale eines FAQ-basierten Chatbots im Rahmen des digitalen Bauantrags
ist dessen Einsatz mit verschiedenen Risiken, Grenzen und Einschriankungen verbunden. Eine kriti-
sche und realistische Betrachtung dieser Aspekte ist notwendig, um den Chatbot sachgerecht einzu-
ordnen und langfristig erfolgreich zu betreiben. Digitale Assistenzsysteme kdnnen menschliche Ar-
beit unterstiitzen, sie jedoch nicht vollstdndig ersetzen.

Eine wesentliche Einschrinkung besteht in der fehlenden Rechtsverbindlichkeit der bereitgestellten
Informationen. Die Antworten eines Chatbots konnen und diirfen keine individuelle rechtliche Prii-
fung ersetzen, da Bauantragsverfahren regelméBig einzelfallbezogene Bewertungen erfordern. Der
Chatbot dient ausschlieBlich als Informations- und Orientierungsinstrument. Diese Rolle muss ge-
geniiber den Nutzenden klar kommuniziert werden, um falsche Erwartungen und daraus resultierende
Fehlentscheidungen zu vermeiden.

Ein weiterer zentraler Aspekt betrifft die Qualitdt und Aktualitdt der Wissensbasis. Die Zuverléssig-
keit der Chatbot-Antworten hiangt unmittelbar von den hinterlegten Informationen ab. Da rechtliche
und organisatorische Rahmenbedingungen im Bauwesen regelmiiBigen Anderungen unterliegen,
konnen veraltete FAQ-Texte oder unvollstindige Merkbléatter zu fehlerhaften oder missverstdandli-
chen Auskiinften filhren. Um diesem Risiko zu begegnen, ist ein klar definiertes Pflege- und Aktua-
lisierungskonzept erforderlich, das Zustédndigkeiten, regelméBige Priifungen sowie verbindliche Ak-
tualisierungszyklen festlegt.

Dariiber hinaus bestehen technische Grenzen automatisierter Sprachsysteme. Auch bei einer engen
Kopplung an eine gepriifte Wissensbasis kann es zu Fehlinterpretationen oder sogenannten Halluzi-
nationen kommen, bei denen Inhalte unzutreffend wiedergegeben oder erginzt werden. Insbesondere

215 htps://initiatived2 1 .de/publikationen/egovernment-monitor/
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im Bauantragsverfahren, das stark von individuellen Einzelfallentscheidungen geprégt ist, miissen
die Grenzen automatisierter Auskunft klar kenntlich gemacht werden. Eine friihzeitige Weiterleitung
an die zustindige Sachbearbeitung bei komplexen oder unklaren Anliegen ist daher zwingend erfor-
derlich.

Ein zentrales Risiko stellt zudem der Datenschutz und die Einhaltung der Datenschutz-Grundverord-
nung (DSGVO) dar. Auch wenn ein FAQ-Chatbot primér allgemeine Informationen bereitstellt, be-
steht die Gefahr, dass Nutzerinnen und Nutzer personenbezogene oder sensible Daten eingeben. Ent-
sprechend miissen datenschutzrechtliche Prinzipien wie Datenminimierung, Zweckbindung und
Transparenz konsequent umgesetzt werden. Chatverldufe sollten ausschlielich in anonymisierter
Form gespeichert und hinsichtlich Speicherorten, Zugriffsrechten und Loschfristen datenschutzrecht-
lich gepriift werden.

Auch aus organisatorischer Perspektive sind Grenzen zu beriicksichtigen. Der Betrieb eines Chatbots
erfordert laufende Ressourcen fiir Wartung, Monitoring, Qualitétssicherung und Weiterentwicklung.
Zudem besteht die Gefahr, dass bei einer zu starken Fokussierung auf Automatisierung personliche
Serviceangebote in den Hintergrund treten. Gerade fiir bestimmte Nutzergruppen bleibt der direkte
Kontakt zur Verwaltung unverzichtbar und muss weiterhin gewéhrleistet sein.

SchlieBlich stellt die Akzeptanz ein zentrales Erfolgs- und zugleich Risikokriterium dar. Wird der
Chatbot als unzuverléssig, unverstandlich oder wenig hilfreich wahrgenommen, kann dies zu einem
Vertrauensverlust fithren — sowohl bei Biirgerinnen und Biirgern als auch bei Mitarbeitenden der
Verwaltung. Um diesem Risiko zu begegnen, sind eine sorgfiltige Testphase, eine schrittweise Ein-
fiihrung, realistische Kommunikation der Systemgrenzen sowie eine kontinuierliche Evaluation auf
Basis von Nutzerfeedback erforderlich.

Zusammenfassend zeigt sich, dass der Chatbot nicht als Allheilmittel verstanden werden darf. Viel-
mehr ist er als ergidnzendes Werkzeug innerhalb eines hybriden Servicekonzepts zu betrachten, das
digitale und personliche Verwaltungsleistungen sinnvoll miteinander verbindet. Unter dieser Pri-
misse kann der Chatbot einen substantiellen Beitrag zur Entlastung der Verwaltung und zur Verbes-
serung der Nutzererfahrung leisten.

5.10 Handlungsempfehlungen

Auf Grundlage der im Workshop vom 19. November 2025 identifizierten Prozessengpisse sowie der
wissenschaftlichen Evaluation der RAG-Architektur lassen sich flir das Landratsamt Augsburg drei
zentrale Handlungsempfehlungen ableiten. Diese Empfehlungen verkniipfen die theoretischen Vor-
teile der RAG (siehe Kapitel 5.2.3) mit den praktischen Erkenntnissen aus der Evaluation des Proto-
typs (siehe Kapitel 5.7.3), um die Bauverwaltung von einer reaktiven Aktenbearbeitung hin zu einer
KI-gestiitzten, proaktiven Serviceeinheit zu transformieren. Damit wird die Zielsetzung verfolgt, den
in Kapitel 5.8.3 dargelegten Public Value durch eine technologische Losung zu realisieren, welche
die identifizierten Defizite bestehender Systeme adressiert und die lokale Verwaltungsebene stérkt.

a) Uberwindung der digitalen Fragmentierung durch einen vernetzten KI-Chatbot

Die aktuelle Situation im Landkreis Augsburg ist durch eine digitale Fragmentierung gepriagt. Wih-
rend das Landratsamt iiber kein KlI-gestiitztes Dialogsystem verfiigt, decken bestehende Losungen
das Baurecht nicht oder nur sehr oberflachlich ab und fokussieren sich primér auf allgemeine Ver-
waltungsleistungen. Die Evaluation hat jedoch gezeigt, dass allgemeine Sprachmodelle ohne spezifi-
sche Wissensanbindung im Fachkontext zu ungenau agieren und zu inhaltlichen Fehlern neigen.
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Daher wird empfohlen, einen spezialisierten KI-Assistenten auf Basis der RAG zu implementieren.
Dieser sollte als eine Art Wegweiser fungieren, der nicht nur die Webseite des Landratsamtes, son-
dern auch die Portale der kreisangehdrigen Gemeinden vernetzt. Da im Workshop die interkommu-
nalen Abstimmungsprozesse zwischen den Gemeinden und dem Landratsamt als massiver Verzoge-
rungsfaktor identifiziert wurden, kann ein solcher Bot Informationsasymmetrien abbauen. Er biindelt
Informationen aus lokalen Bebauungspldnen, der Bayerischen Bauordnung und verfahrenstechni-
schen FAQs zu einer konsistenten Wissensbasis. Dies verhindert den im Workshop kritisierten Zu-
stand, bei dem Biirger Daten zwischen verschiedenen Behdrden manuell transferieren miissen.

b) Human-Centric Change Management: Qualifizierung und Prozessverantwortung

Die Bewiltigung des im Workshop identifizierten Fachkraftemangels stellt eine der essenziellen Be-
dingungen fiir die Verwaltungsmodernisierung dar, was durch aktuelle Erhebungen des Deutschen
Beamtenbundes und der Tarifunion (dbb) nachdriicklich bestitigt wird. Die dort dargelegte personelle
Unterbesetzung fiihrt zu einer signifikanten Belastung der Beschiftigten und beeintréchtigt das Ver-
trauen in die staatliche Leistungsfihigkeit nachhaltig.?!® Vor diesem Hintergrund fungiert ein syste-
matisches Change Management als notwendiges Fundament fiir die technische Einfithrung von KI-
Systemen, um bestehende Ressourcenknappheiten an kritischen Schnittstellen effektiv zu adressie-
ren.

Interne Mitarbeiterschulungen: Die Sachbearbeiter miissen befdhigt werden, die Wissensbasis des
Bots kontinuierlich zu pflegen und Versionierungen bei Rechtsénderungen vorzunehmen. Ziel ist es,
die KI als Entlastungswerkzeug fiir repetitive Standardanfragen zu begreifen, um Kapazititen fiir
komplexe Einzelfallpriifungen freizusetzen.

Qualifizierung der Planer: Um die identifizierten Defizite in der fachlichen Qualifikation der Planer
zu adressieren, wird die Einflihrung eines Zertifizierungsstandards empfohlen. Diese Qualifizierung
kann iiber das digitale Serviceportal des Landratsamtes in Form von kompakten, bedarfsorientierten
Webinaren und Online-Leitfdden erfolgen. Die Inhalte fokussieren sich auf die technischen Anforde-
rungen des digitalen Einreichungsprozesses, die fachgerechte Nutzung des KI-Chatbots sowie die
Einhaltung behordlicher Qualititsstandards fiir Unterlagen. Durch den erfolgreichen Abschluss die-
ser Schulung und eine verpflichtende Kl-gestiitzte Vorpriifung auf Vollstdndigkeit konnen Riickfra-
gen drastisch reduziert werden. Der Chatbot dient hierbei als interaktive Checkliste, die sicherstellt,
dass die Unterlagen bereits vor der eigentlichen Einreichung den erforderlichen Reifegrad besitzen.

c) Transformation zur modellbasierten Priifung in regulatorischen Sandkdsten

Langfristig muss sich das LRA Augsburg von der rein textbasierten Beratung hin zur automatisierten
Konformitatspriifung entwickeln. Der Workshop identifizierte georeferenzierte CAD-Daten und 3D-
Modelle bereits als wichtige Zukunftsfelder.

Es wird empfohlen, die Position als Modellregion zu nutzen, um ein KI-Reallabor (Sandbox) im
Sinne des EU Al Acts?!” zu etablieren. Hierbei konnen innovative Ansitze wie die automatisierte
Datenextraktion aus Bebauungsplédnen mittels Optical Character Recognition (OCR) und KI-Ab-
gleich (z. B. XPlanung-Standards) erprobt werden. Internationale Vorbilder wie das Projekt BRISE?!®
in Wien oder CORENET X2 in Singapur demonstrieren bereits, wie digitale Zwillinge und BIM-

216 htps://www.dbb.de/artikel/dbb-monitor-oeffentlicher-dienst-2025-erschienen-der-personalmangel-waechst.html
217 htps://artificialintelligenceact.cu/de/article/57/

218 hitps://digitales.wien.gv.at/projekt/brisevienna/

219 htps://info.corenet.gov.sg/overview/about-corenet-x/overview-of-corenet-x
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Modellen automatisiert gegen Bauvorschriften gepriift werden konnen. Dieser proaktive Umgang mit
Technologie ermoglicht es der Verwaltung, trotz steigender Anforderungen und schrumpfender Per-
sonalressourcen handlungsfihig zu bleiben und den Public Value der Bauverwaltung nachhaltig zu
steigern.
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6 Bodenrichtwerte

Autoren: Robert Kohler, Nikolay Mardakhanov, Finn Roth

6.1 Einleitung
6.1.1 Hintergrund und Bedeutung von Bodenrichtwerten

Bodenrichtwerte sind ein zentrales Instrument der amtlichen Grundstiickswertermittlung in Deutsch-
land.??° Sie geben den durchschnittlichen Wert des Bodens je Quadratmeter fiir ein riumlich abge-
grenztes Gebiet an, in dem vergleichbare Nutzungs- und Wertverhiltnisse vorliegen. Ziel der Boden-
richtwerte ist es, eine einheitliche und nachvollziehbare Orientierung {iber das Preisniveau von
Grundstiicken zu ermoglichen und damit Transparenz auf dem Grundstiicksmarkt zu schaffen.([1],
Kap 2.3.4)%*!

Die rechtliche Grundlage der Bodenrichtwerte findet sich im Baugesetzbuch. Dort ist festgelegt, dass
Bodenrichtwerte auf Grundlage der tatsdchlich erzielten Kaufpreise ermittelt werden und sich auf
unbebaute Grundstiicke beziehen, wobei wertbeeinflussende Merkmale wie Lage, Art der Nutzung
oder Entwicklungszustand beriicksichtigt werden.([1], Kap 2.3.4)?*2 Die Ermittlung erfolgt nicht in-
dividuell fiir jedes einzelne Grundstiick, sondern abstrahiert fiir sogenannte Bodenrichtwertzonen, in
denen vergleichbare Rahmenbedingungen bestehen.???

Uber ihre Bewertungsfunktion hinaus finden Bodenrichtwerte in unterschiedlichen Bereichen An-
wendung, was ihre praktische Relevanz unterstreicht. Sie dienen als Orientierungsgrof3e fiir Grund-
stiickseigentiimerinnen und Grundstiickseigentiimer, Kaufinteressierte sowie fiir professionelle
Marktteilnehmende wie Banken, Gutachter oder Investoren. Dariiber hinaus stellen sie eine wesent-
liche Entscheidungsgrundlage fiir 6ffentliche Stellen dar, etwa im Rahmen der Bauleitplanung, der
Bodenpolitik oder bei der Bewertung kommunaler Grundstiicke.?**

Im Rahmen der Grundsteuerreform wurden die bisherigen Einheitswerte durch neue Bewertungsmo-
delle ersetzt, deren Ergebnisse seit dem 1. Januar 2025 der Erhebung der Grundsteuer zugrunde lie-
gen.??® Die konkrete Ausgestaltung der Grundstiicksbewertung erfolgt dabei landesspezifisch. Wiih-
rend im Freistaat Bayern ein flichenbasiertes Modell angewendet wird, das ohne Bodenrichtwerte
auskommt, basiert die Grundsteuer in Baden-Wiirttemberg auf einem Bodenwertmodell, bei dem Bo-
denrichtwerte eine zentrale Rolle spielen.?*® Vor diesem Hintergrund kommt der sachgerechten Er-

220 Vgl. § 196 Baugesetzbuch (BauGB), https://www.gesetze-im-internet.de/bbaug/

221 Vgl. BORIS-Deutschland: Bodenrichtwertinformationssystem fiir Deutschland (BORIS-D), offizielles Portal zur
digitalen Bereitstellung von Bodenrichtwerten der Gutachterausschiisse, online abrufbar unter: https://www.bodenricht-
werte-boris.de/boris-d; Baugesetzbuch (BauGB), § 196 .

222 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 196 .

223 ibid.

224 Vgl. BORIS-Deutschland .

225 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (BMF): Die neue Grundsteuer, online abrufbar unter :
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/FAQ/faq-die-neue-grundsteuer

226 Vgl. Bayerisches Landesamt fiir Steuern, Die Grundsteuer in Bayern, abrufbar unter: https:/www.grundsteuer.bay-
ern.de; Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg, FAQ zur Grundsteuer B, online abrufbar unter:
https://fm.baden-wuerttemberg.de/de/steuern/grundsteuer/faq-zur-grundsteuer (zuletzt abgerufen am 01.01.2026)
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mittlung, Aktualisierung und Dokumentation von Bodenrichtwerten insbesondere in denjenigen Lén-
dern besondere Bedeutung zu, in denen sie unmittelbar in steuerliche Bewertungsverfahren einflie-
Ben.??’

6.1.2 Relevanz fiir Verwaltung, Immobilienmarkt und Offentlichkeit

Bodenrichtwerte entfalten ihre Relevanz nicht durch eine unmittelbare Bindungswirkung, sondern
durch ihre Verwendung als fachlich anerkannte Referenzgrof3e in unterschiedlichen Anwendungszu-
sammenhédngen. Sie dienen als standardisierte Informationsbasis, um Wertverhiltnisse auf dem
Grundstiicksmarkt vergleichbar darzustellen und in verschiedenen Entscheidungsprozessen zu be-
riicksichtigen. Thre Funktion liegt damit insbesondere in der Unterstiitzung sachgerechter, nachvoll-
ziehbarer und einheitlicher Bewertungen.??

Fiir die offentliche Verwaltung sind Bodenrichtwerte vor allem als datenbasierte Entscheidungs-
grundlage von Bedeutung. Sie werden bei der Bewertung kommunaler Grundstiicke, im Rahmen der
Bauleitplanung sowie bei bodenpolitischen Maflnahmen herangezogen. Dariiber hinaus flieen sie in
Verwaltungsverfahren ein, bei denen Grundstiickswerte als Bewertungs- oder Vergleichsmafstab er-
forderlich sind. Durch die einheitliche Ermittlung und Ver6ffentlichung der Bodenrichtwerte wird
eine vergleichbare und iiberpriifbare Grundlage fiir verwaltungsinterne und verwaltungsexterne Ent-
scheidungen geschaffen.??

Im Immobilienmarkt werden Bodenrichtwerte als Orientierungsgrof3e zur Einschétzung des allgemei-
nen Bodenwertniveaus genutzt. Marktteilnehmende greifen auf sie zuriick, um Preisvorstellungen
einzuordnen oder regionale Unterschiede im Bodenwertgefiige zu analysieren. Dabei ersetzen Bo-
denrichtwerte keine individuelle Verkehrswertermittlung, sondern dienen als unterstiitzende Ver-
gleichs- und Informationsgrundlage. Thre Veroffentlichung tragt dazu bei, Markttransparenz zu for-
dern und Informationsasymmetrien zu reduzieren.?*°

Fiir die Offentlichkeit besitzen Bodenrichtwerte insbesondere eine Informationsfunktion. Sie ermdg-
lichen Grundstiickseigentiimerinnen und Grundstiickseigentiimern sowie Kaufinteressierten einen
niedrigschwelligen Zugang zu amtlichen Angaben iiber Bodenwerte. Die Bereitstellung iiber zentrale
Informationssysteme unterstiitzt die Transparenz des Grundstiicksmarktes und erleichtert es, Wert-
verhiltnisse riumlich und zeitlich einzuordnen.?!

Im Zuge der Reform der Grundsteuer gewinnen Bodenrichtwerte als Bewertungsgrundlage an Be-
deutung. Im Rahmen der steuerlichen Bewertung von Grundstiicken wird der Bodenwert auf Grund-
lage aktueller Bodenrichtwerte ermittelt. Damit werden Bodenrichtwerte Bestandteil eines bundes-
weit einheitlichen Bewertungsverfahrens, ohne selbst steuerfestsetzend zu wirken. Die Anforderun-
gen an Aktualitdt und Nachvollziehbarkeit ergeben sich hierbei aus dem Bewertungsverfahren, nicht
aus einer verinderten rechtlichen Einordnung der Bodenrichtwerte selbst.?*

227 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 196;

228 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 196; Verordnung iiber die Grundsitze fiir die Ermittlung der Verkehrswerte von
Immobilien und der fiir die Wertermittlung erforderlichen Daten (ImmoWertV) § 10.

229 Vgl. Gutachterausschiisse Rheinland-Pfalz (o. J.): Bodenrichtwerte, online abrufbar unter: https://gutachterausschu-
esse.rlp.de/bodenrichtwerte;

Baugesetzbuch (BauGB), § 192 - 196

230 Vgl. BORIS-Deutschland; Gutachterausschiisse Rheinland-Pfalz

21 ibid.

232 Vgl. Bundesministerium der Finanzen: Fragen und Antworten zur neuen Grundsteuer, Informationen zur Neubewer-
tung von Grundstiicken ab 2025
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6.1.3 Digitalisierung als Treiber verdnderter Verwaltungsprozesse

Die Digitalisierung wirkt als zentraler Treiber der Verwaltungsmodernisierung und beeinflusst ins-
besondere den Umgang mit datenbasierten Aufgaben. Ziel digitaler Verwaltungsmodernisierung ist
es, Verwaltungsleistungen und zugrunde liegende Informationen strukturiert, medienbruchfrei und
standardisiert bereitzustellen und zu verarbeiten. Dabei stehen weniger einzelne IT-Losungen im Vor-
dergrund als vielmehr die prozessorientierte Neugestaltung von Informations- und Arbeitsabldufen
innerhalb und zwischen Behorden.?** Auch im Bereich der Grundstiickswertermittlung und der Be-
reitstellung von Bodenrichtwerten zeigt sich dieser Wandel. Wahrend Bodenrichtwerte bislang haufig
in analoger Form oder iiber dezentrale Verdffentlichungen zugéinglich waren, werden sie zunehmend
iiber digitale Informationssysteme bereitgestellt.

Zentrale Plattformen ermdglichen eine einheitliche, flichendeckende Verdffentlichung und erleich-
tern den Zugriff auf aktuelle Bodenrichtwertdaten. Damit verdndern sich sowohl interne Verwal-
tungsabliufe als auch externe Informationszuginge fiir andere Behdrden und die Offentlichkeit.?*

Ein weiterer Digitalisierungsschritt betrifft die Erhebung und Weiterverarbeitung von Daten, die fiir
die Ermittlung von Bodenrichtwerten relevant sind. Durch die Digitalisierung notarieller Immobili-
envertrdge im Rahmen des XNotar-Modusl eNoVA (elektronischer Notar-Verwaltungs-Aus-
tausch) werden Daten aus Grundstiickskaufvertrigen strukturiert erfasst und elektronisch weiterge-
leitet. Dies unterstiitzt die Arbeit der Gutachterausschiisse, da Kaufpreisdaten in strukturierter Form
zur Verfiigung stehen und die Fithrung der Kaufpreissammlungen effizienter erfolgen kann.?*

Die Digitalisierung flihrt zudem zu verdnderten Rollen im Verwaltungsgefiige. Kommunen, Gut-
achterausschiisse und Landesbehérden sind zunehmend in digitale Datenfliisse eingebunden und
iibernehmen Aufgaben im Bereich der Datenpflege, -priifung und -bereitstellung. Dabei gewinnen
Fragen der Datenqualitét, Aktualitit und Nachvollziehbarkeit an Bedeutung, da digitale Verfahren
eine hohere Transparenz und Vergleichbarkeit ermdglichen, zugleich aber auch hohere Anforderun-
gen an die organisatorische Ausgestaltung stellen.?*

Im Bereich der Bodenrichtwerte fiihrt die Digitalisierung nicht zu einer inhaltlichen Neudefinition
der Grundstiickswertermittlung, sondern zu einer verdnderten organisatorischen und prozessualen
Ausgestaltung. Die rechtlichen Grundlagen bleiben unverdndert im Baugesetzbuch verortet, wihrend
die Bereitstellung und Weiterverarbeitung der Daten zunehmend digital erfolgt. Bodenrichtwerte sind
damit Teil der Umsetzung digitaler Verwaltungsstrukturen im Sinne datenbasierter Verwaltungsleis-
tungen.’

233 Vgl. Bundesministerium des Innern und fiir Heimat (BMI): Onlinezugangsgesetz — Verwaltungsmodernisierung,
online abrufbar unter:
https://www.bmi.bund.de/DE/themen/moderne-verwaltung/verwaltungsmodernisierung/onlinezugangsgesetz/onlinezu-
gangsgesetz-node.html (abgerufen am 26.12.2025)

234 Vgl. BORIS-Deutschland — Bodenrichtwertinformationssystem fiir Deutschland

235 Vgl. Bundesministerium der Justiz (BMJ), Gesetz zur Digitalisierung des Vollzugs von Immobilienvertrigen, der
gerichtlichen Genehmigungen von notariellen Rechtsgeschiften und der steuerlichen Anzeigen der Notare (eNoVA),
online abrufbar unter: https://www.bmjv.de/SharedDocs/Gesetzgebungsverfahren/DE/2025_eNoVA.html (abgerufen
am 26.12.2025)

236 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 192 - 196

237 Vgl. Bundesministerium des Innern und fiir Heimat (BMI): Onlinezugangsgesetz; BORIS-Deutschland.
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6.1.4 Methodisches Vorgehen

Das vorliegende Projekt folgt einem qualitativ-deskriptiven Ansatz. Ziel ist es, die rechtlichen, orga-
nisatorischen und fachlichen Grundlagen der Bodenrichtwertermittlung im Kontext digitaler Verwal-
tungsprozesse darzustellen. Der Arbeit liegt die Auswertung gesetzlicher Regelungen, insbesondere
des Baugesetzbuches, sowie ausgewihlter fachlicher Veroffentlichungen und Informationen von
Bundes- und Landesbehdrden zugrunde.

Erginzend wurden qualifizierte Experteninterviews auf kommunaler Ebene durchgefiihrt. Mithilfe
eines leitfadengestiitzten Fragebogens fanden mehrere Gespriche mit Vertretungen der Gutachter-
ausschiisse des Landkreises Miinchen sowie der Stadt Stuttgart statt. Die Gespréache dienten der Ein-
ordnung und Veranschaulichung der beschriebenen Prozesse, insbesondere im Hinblick auf organi-
satorische Ablédufe, Datenfliisse und digitale Schnittstellen und wurden nicht als eigenstindige empi-
rische Untersuchung angelegt.

6.1.5 Forschung und Analyseziel

Ziel des vorliegenden Projekts ist es, die Bodenrichtwertermittlung als Bestandteil der amtlichen
Grundstiickswertermittlung darzustellen und in ihren rechtlichen, organisatorischen und digitalen
Rahmen einzuordnen. Im Mittelpunkt steht dabei nicht die Betrachtung einzelner Grundstiickswerte
oder lokaler Marktgegebenheiten, sondern das Verstindnis der grundlegenden Strukturen, Prozesse
und beteiligten Akteure.

Ein besonderer Schwerpunkt liegt auf der Rolle der Bodenrichtwerte im Zusammenspiel von Gut-
achterausschiissen, Kommunen und weiteren beteiligten Stellen sowie auf den damit verbundenen
Datenfliissen. Vor dem Hintergrund der fortschreitenden Digitalisierung offentlicher Verwaltungen
wird betrachtet, wie Bodenrichtwerte erhoben, verarbeitet und bereitgestellt werden und welche Rolle
digitale Fachverfahren und Informationssysteme dabei einnehmen.

Im Rahmen des Projekts wurde ergidnzend auch der Ablauf der Bodenrichtwertermittlung beim Gut-
achterausschuss der Stadt Stuttgart betrachtet. Diese ergéinzende Betrachtung diente der inhaltlichen
Einordnung der dargestellten Strukturen und Prozesse. Vor dem Hintergrund der dabei gewonnenen
Eindriicke konzentriert sich die weitere Darstellung im Projekt auf den Prozess der Bodenrichtwer-
termittlung auf Ebene des Landkreises Miinchen, um die rechtlichen und organisatorischen Rahmen-
bedingungen exemplarisch darzustellen.

Dabei wurde deutlich, dass der fachliche Ablauf der Bodenrichtwertermittlung in seiner Grundstruk-
tur maf3geblich durch bundesrechtliche Vorgaben gepragt ist. Unterschiede zwischen einzelnen Gut-
achterausschiissen betreffen vor allem organisatorische Ausgestaltungen und verwaltungsinterne
Rahmenbedingungen, ohne den grundlegenden fachlichen Prozess der Datenerhebung und -auswer-
tung wesentlich zu verandern. Vor diesem Hintergrund konzentriert sich die vertiefte Darstellung im
weiteren Verlauf des Projekts auf den Prozess der Bodenrichtwertermittlung auf Ebene des Landkrei-
ses Miinchen.

Auf dieser Grundlage wird die Bodenrichtwertermittlung als standardisierter Verwaltungsprozess
exemplarisch anhand der organisatorischen und digitalen Ausgestaltung im Landkreis Miinchen dar-
gestellt und in den Kontext moderner, datenbasierter Verwaltungsstrukturen eingeordnet. Dabei wer-
den insbesondere Anforderungen an Transparenz, Nachvollziehbarkeit und Datenqualitét sichtbar,
die sich aus dem bestehenden rechtlichen und organisatorischen Rahmen ergeben.
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6.2 Rechtlicher und fachlicher Rahmen
6.2.1 Bodenrichtwerte nach BauGB

Die rechtliche Grundlage fiir die Ermittlung und Veroffentlichung von Bodenrichtwerten ist im Bau-
gesetzbuch geregelt. Das Baugesetzbuch ordnet die Bodenrichtwerte in den Aufgabenbereich der
amtlichen Grundstiickswertermittlung ein und schafft damit einen bundeseinheitlichen Rechtsrahmen
fiir deren Erhebung, Fortschreibung und Nutzung.

Nach § 196 BauGB sind Bodenrichtwerte durchschnittliche Lagewerte des Bodens fiir rdumlich ab-
gegrenzte Gebiete, in denen im Wesentlichen gleiche Nutzungs- und Wertverhéltnisse vorliegen. Sie
werden auf Grundlage der Kaufpreissammlung ermittelt und beziehen sich auf unbebaute Grundstii-
cke. Dabei sind wertbeeinflussende Merkmale wie Art und Mal3 der baulichen Nutzung, Entwick-
lungszustand sowie Lage zu beriicksichtigen. Durch diese abstrahierte Betrachtung wird eine Ver-
gleichbarkeit von Bodenwerten innerhalb definierter Bodenrichtwertzonen ermdglicht.([2], S. 39-
43)?*® Die Ermittlung der Bodenrichtwerte erfolgt durch die Gutachterausschiisse fiir Grundstiicks-
werte, deren Aufgaben und Zusténdigkeiten in den §§ 192 ff. BauGB geregelt sind. Die Gutachter-
ausschiisse sind unabhéngige, sachverstindig besetzte Gremien, die bei den Kommunen oder Landern
eingerichtet sind. Sie fiihren Kaufpreissammlungen, werten diese aus und leiten daraus Bodenricht-
werte ab. Durch diese institutionelle Ausgestaltung soll eine objektive und fachlich fundierte Grund-
stiickswertermittlung gewihrleistet werden.([2], S. 39-45)%°

Bodenrichtwerte besitzen keine unmittelbare Rechtsverbindlichkeit fiir den Wert eines einzelnen
Grundstiicks. Sie stellen vielmehr eine gesetzlich vorgesehene Orientierungs- und Vergleichsgrof3e
dar, die in unterschiedlichen Bewertungs- und Entscheidungszusammenhingen herangezogen wird.
Das Baugesetzbuch sieht ihre regelmédBige Ermittlung und Verodffentlichung vor, um Transparenz auf
dem Grundstiicksmarkt zu férdern und eine nachvollziehbare Informationsgrundlage bereitzustel-
len.([2], S. 39-45)%40

Die Verodffentlichung der Bodenrichtwerte erfolgt gemil3 den gesetzlichen Vorgaben in geeigneter
Form, wobei das Baugesetzbuch den Léandern Spielrdume bei der konkreten Ausgestaltung einrdumt.
In der Praxis werden Bodenrichtwerte zunehmend iiber digitale Informationssysteme bereitgestellt,
wodurch der Zugang fiir Verwaltung, Wirtschaft und Offentlichkeit erleichtert wird. Diese Entwick-
lung steht im Einklang mit den allgemeinen Zielen der Verwaltungsdigitalisierung, ohne die rechtli-
che Systematik der Bodenrichtwerte zu verindern.?*!

6.2.2 eNoVA - Digitalisierung notarieller Immobilienvertrage

Die Digitalisierung notarieller Immobilienvertriage stellt einen zentralen Baustein zur Modernisierung
datenbasierter Verwaltungsverfahren im Bereich des Grundstiicksverkehrs dar. Mit dem im Gesetz-
gebungsprozess befindlichen Gesetz zur Digitalisierung des Vollzugs von Immobilienvertrdagen, der
gerichtlichen Genehmigungen von notariellen Rechtsgeschiften und der steuerlichen Anzeigen der
Notare wird ein rechtlicher Rahmen geschaffen, der den elektronischen Austausch von Informationen

238 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 196

239 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 192 — 196;
240 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 196

241 ibid; BORIS-Deutschland.
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aus notariellen Kaufvertrdgen zwischen Notariaten, Finanzverwaltung, Grundbuchdamtern und weite-
ren beteiligten Stellen ermoglicht.242 Ziel ist es, bislang papiergebundene und medienbruchanfallige
Prozesse schrittweise durch digitale Verfahren zu ersetzen.?*?

Ein wesentlicher Anwendungsbereich ist die strukturierte Ubermittlung von Daten aus Grundstiicks-
kaufvertragen. Diese Daten bilden die Grundlage fiir steuerliche Anzeigen sowie fiir die Fiihrung der
Kaufpreissammlungen durch die Gutachterausschiisse. Durch die Digitalisierung der notariellen An-
zeigen werden die relevanten Informationen elektronisch bereitgestellt, wodurch eine zeitnahe und
einheitliche Weiterverarbeitung ermdglicht wird. Die inhaltliche Bewertung der Daten bleibt dabei
unverindert an die bestehenden rechtlichen Vorgaben gebunden.?**

Fiir die amtliche Grundstiickswertermittlung besitzt eNoV A insbesondere im Hinblick auf die Qua-
litit und Verfiigbarkeit von Kaufpreisdaten Bedeutung. Die elektronische Ubermittlung unterstiitzt
die Gutachterausschiisse bei der Fiihrung und Auswertung der Kaufpreissammlungen, da Daten in
strukturierter Form zur Verfiigung stehen. Dadurch konnen Erfassungsaufwinde reduziert und die
Nachvollziehbarkeit der Datengrundlagen verbessert werden, ohne dass sich die methodischen
Grundlagen der Wertermittlung &ndern.?*

Dariiber hinaus fiigt sich eNoVA in den {libergeordneten Kontext der Verwaltungsdigitalisierung und
des E-Government ein. Die digitale Bereitstellung und Weiterleitung von Vertragsdaten unterstiitzt
medienbruchfreie Verwaltungsablaufe und stirkt den behordeniibergreifenden Informationsaus-
tausch. Gleichzeitig verdeutlicht eNoVA, dass Digitalisierung im Bereich der Grundstiicksverwal-
tung primdr prozessuale Verdnderungen bewirkt, wihrend Zustdndigkeiten und rechtliche Grundla-
gen unverindert bestehen bleiben.?*®

6.2.3 Aufgaben und Organisation der Gutachterausschiisse

Die Gutachterausschiisse fiir Grundstiickswerte sind im Baugesetzbuch geregelt. Nach § 192 BauGB
sind sie bei den zustindigen Behorden einzurichten.?*” Die zentrale Aufgabe der Gutachterausschiisse
besteht in der Fiihrung der Kaufpreissammlung. § 193 Absatz 1 BauGB verpflichtet die Gutachter-
ausschiisse, alle Kaufvertrage iiber Grundstiicke sowie iiber grundstiicksgleiche Rechte auszuwerten,
die thnen von den beurkundenden Stellen tibermittelt werden. Die Kaufpreissammlung stellt damit
die gesetzlich vorgesehene Grundlage fiir weitere Aufgaben der Gutachterausschiisse dar.?*

Neben der Sammlung der Kaufpreise sind die Gutachterausschiisse gesetzlich verpflichtet, aus diesen
Daten weitere fiir die Wertermittlung erforderliche Informationen abzuleiten. Nach § 193 Absatz 5
BauGB gehoren hierzu insbesondere die Ermittlung von Bodenrichtwerten sowie weiterer sonstiger
zur Wertermittlung erforderlicher Daten. Die Kaufpreissammlung bildet damit die zentrale Datenba-
sis fiir die Ableitung standardisierter Bewertungsgrundlagen.?*’

242 Der XNotar-Standard eNoVA wird zur Umsetzung dieses Gesetz verwendet. Vgl. hierzu https://on-
linchilfe.bnotk.de/einrichtungen/notarnet/xnotar/modul-enova.html.

243 Vgl. Bundesministerium der Justiz (eNoVA)

244 ibid.

245 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 192 — 196, Bundesministerium der Justiz (eNoVA)

246 Vgl. Bundesministerium der Justiz (eNoVA), Bundesministerium des Innern und fiir Heimat (BMI): Onlinezugangs-
gesetz

247 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 192 - 193

248 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 193 Abs.1

249 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 193 Abs.5
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Aufbauend auf den in Kapitel 2.1 dargestellten Grundlagen ist die Ermittlung der Bodenrichtwerte
als gesetzliche Aufgabe den Gutachterausschiissen zugewiesen.

Das Baugesetzbuch regelt die Aufgaben der Gutachterausschiisse bundeseinheitlich, trifft jedoch
keine abschlieBenden Vorgaben zur konkreten organisatorischen Ausgestaltung. § 192 BauGB be-
schriankt sich auf die Anordnung der Einrichtung der Gutachterausschiisse bei den zustindigen Be-
horden. Die konkrete Ausformung der Trégerschaft, der administrativen Anbindung sowie der orga-
nisatorischen Umsetzung ist damit den Léndern iiberlassen und wird durch landesrechtliche Regelun-
gen niher bestimmt.?>°

In Bayern erfolgt diese Konkretisierung insbesondere durch die Bayerische Gutachterausschussver-
ordnung.?! Diese regelt unter anderem die Organisation der Gutachterausschiisse, die Aufgaben der
Geschiftsstellen sowie die Fithrung und Auswertung der Kaufpreissammlung. Die Gutachteraus-
schiisse sind dabei als unabhédngige und weisungsfreie Gremien ausgestaltet, wiahrend die laufenden
Verwaltungsaufgaben durch die Geschiiftsstellen wahrgenommen werden.?>? Die Geschiftsstellen
iibernehmen insbesondere organisatorische, administrative und datenbezogene Aufgaben. Hierzu
zdhlen unter anderem die Erfassung und Pflege der Kaufpreissammlung, die Vorbereitung der Sit-
zungen des Gutachterausschusses sowie die technische Aufbereitung der Daten fiir weitere Auswer-
tungen. Sie bilden damit die operative Schnittstelle zwischen den gesetzlich normierten Aufgaben
des Gutachterausschusses und der praktischen Umsetzung innerhalb der kommunalen Verwaltung.?>?

6.3 Prozessanalyse und Problemdefinition

In diesem Kapitel wird der Prozess der Bodenrichtwertermittlung beim Gutachterausschuss des Land-
kreises Miinchen genauer unter die Lupe genommen. Die Darstellung zeigt detailliert, wie das Ver-
fahren aktuell abliuft, von der Ubermittlung der notariellen Kaufvertriige iiber die Erfassung in der
Kaufpreissammlung bis zur Vorbereitung der Auswertungen. Dabei werden vor allem die Stellen
sichtbar, an denen Abldufe ins Stocken geraten, Ineffizienzen entstehen, Medienbriiche den Ablauf
storen und personelle Engpdsse den Prozess belasten. Diese Analyse bildet die Grundlage dafiir, in
den spdteren Kapiteln konkrete Ansédtze fiir eine digitale Verbesserung zu entwickeln.

6.3.1 Ist-Analyse

Die folgende Analyse beschreibt systematisch, wie die Kaufpreiserfassung und Bodenrichtwerter-
mittlung beim Gutachterausschuss des Landkreises Miinchen derzeit funktioniert. Der gesamte Pro-
zess wird betrachtet und in logisch aufeinander aufbauende Phasen gegliedert. Dabei interessieren
besonders folgende Fragen: Wie kommen die Kaufvertrage an? Wie werden sie verarbeitet und in die
Kaufpreissammlung iiberfiihrt? Welche zusitzlichen Daten miissen noch erhoben werden? Und wie
dienen diese Daten am Ende als Grundlage fiir die Bodenrichtwerte?

Das auffilligste Merkmal des derzeitigen Prozesses ist die Diskrepanz zwischen seiner Datenorien-
tierung und seiner technischen Umsetzung. Obwohl die Aufgabe im Kern die systematische Verar-
beitung grofBer Datenmengen umfasst, erfolgt der Grof3teil noch immer analog und von Hand. Die
meisten notariellen Urkunden erreichen den Gutachterausschuss in Papierform. Sie werden dort per

230 Vgl. Baugesetzbuch (BauGB), § 192

231 Vgl. Bayerische Gutachterausschussverordnung (BayGaV) — Verordnung iiber die Gutachterausschiisse, die Kauf-
preissammlungen und die Bodenrichtwerte, https://www.gesetze-bayern.de/Content/Document/BayGutAV.

22 jbid.

23 Vgl. BayGaV § 12
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Hand gelesen, mit Textmarkern bearbeitet und dann manuell in ein veraltetes Fachverfahren einge-
tippt. Viele fiir die Bewertung relevante Informationen wie Baujahr, Wohnfldche oder Ausstattung
fehlen in den notariellen Urkunden vollstindig. Diese miissen dann nachtriaglich iiber Fragebdgen bei
den Kéaufern eingeholt werden. Dazu kommen zahlreiche Medienbriiche zwischen verschiedenen IT-
Systemen, die ohne verniinftige Schnittstellen arbeiten. Die Geschéftsstelle ist personell knapp be-
setzt, sodass ein GroBteil der verfiigbaren Kapazititen durch Routinetétigkeiten gebunden wird. Fiir
eine tiefergehende Auswertungen oder konzeptionelle Weiterentwicklungen bleibt kaum Zeit.

6.3.2 Beteiligte Akteure

Der Prozess der Kaufpreissammlung und Bodenrichtwertermittlung involviert eine ganze Reihe un-
terschiedlicher Akteure, die auf verschiedenen Ebenen zusammenwirken.

Auf der ersten Ebene stehen die Marktteilnehmer selbst, also die Verkdufer und Kéufer von Grund-
stiicken und Immobilien, hiufig vertreten durch Makler. Thre Transaktionen bilden die empirische
Grundlage fiir die Bodenrichtwerte. Thre Rolle endet aber nicht mit dem Notartermin. Im Miinchner
Verfahren sind sie spéter auch noch gefragt, wenn es darum geht, zusétzliche Informationen tiber die
Immobilie per Fragebogen zu liefern.

Eine Schliisselrolle spielen die Notare. Sie sind gesetzlich verpflichtet, die Kaufvertrdge an den zu-
stindigen Gutachterausschuss weiterzuleiten, und bilden damit die zentrale Schnittstelle zwischen
Immobilienmarkt und Verwaltung. Bei der Ubermittlung der Vertriige gibt es unter den Notaren bis
heute keine einheitliche Praxis. Vertrdge gehen sowohl in Papierform als auch elektronisch ein, héau-
fig als einfache, nicht automatisiert weiterverarbeitbare Scans und mit unterschiedlichem Umfang an
erginzenden Unterlagen.

Die zweite Ebene ist die Geschiftsstelle des Gutachterausschusses des Landkreises Miinchen. Hier
lauft operativ alles zusammen. Die Geschéftsstelle registriert die eingehenden Urkunden, liest sie,
wertet sie inhaltlich aus und trégt sie in die Kaufpreissammlung ein. Sie verschickt die Fragebogen,
erfasst die Riickldufe und pflegt die Datenbasis. Die Mitarbeiter tibernehmen dabei eine doppelte
Aufgabe. Sie miissen aus der Informationsflut die relevanten Inhalte herausarbeiten und diese an-
schlieBend in die strukturierte Systematik des Fachverfahrens einordnen. In Miinchen stemmen im
Wesentlichen drei Sachbearbeiterinnen diese Arbeit, die Jahr fiir Jahr mehrere tausend Kaufvertrage
bearbeiten.

Auf einer dritten Ebene gibt es weitere interne und externe Stellen, die mehr oder weniger stark ein-
gebunden sind. Zum einen ist der Gutachterausschuss zu nennen, ein Kollegialgremium unter Leitung
eines Vorsitzenden mit Stellvertretung und fachlich ergéinzt durch Vertreter aus Finanzverwaltung,
Vermessungswesen und einem Baurechtsjuristen. Dieses Gremium ist formal fiir die Ermittlung der
Bodenrichtwerte verantwortlich. Dann sind da technische und fachliche Unterstiitzungsinstanzen wie
die kommunalen IT-Einheiten, die sich um die Fachverfahren kiimmern und punktuell an der Digita-
lisierung einzelner Teilprozesse arbeiten, etwa bei der Online-Befragung der Kéufer. Die Vermes-
sungsverwaltung und das Liegenschaftskataster liefern iber Geoinformationssysteme wichtige Daten
zur Lokalisierung und Charakterisierung der Flurstiicke. SchlieBlich gibt es noch libergeordnete Stel-
len wie die Landesbehdrden oder zentrale Portale, die bei der Verdffentlichung der Bodenrichtwerte
eine Rolle spielen, aber nicht direkt in den alltidglichen Erfassungsprozess eingreifen.

Dieses mehrstufige Gefiige zeigt deutlich, dass die Bodenrichtwertermittlung kein rein technischer
Vorgang ist. Sie hiangt von der Zusammenarbeit und der Qualitédt der Schnittstellen ab. Wie gut diese
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Zusammenarbeit funktioniert und wie reibungslos die Informationen flieBen, prigt die nachfolgend
dargestellten Prozessphasen erheblich.

6.3.3 Prozessstruktur

1 Eingang und Registrierung 2. Manuelle Sichtung und i i 3. Fragebogen 4. idie der Datenbasis \ 5. Ableitung der Bodenrichtwerte
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Abbildung 16 Prozesskette

Der gesamte Prozess der Kaufpreissammlung und Bodenrichtwertermittlung in Miinchen ldsst sich
in fiinf Phasen aufteilen, die inhaltlich, von den Akteuren und von der Technik unterschiedlich sind,
aber funktional eng zusammenhdngen. Formell reicht der Prozess von der Beurkundung des Kauf-
vertrags bis zur Auswertung der Kaufpreissammlung fiir die Bodenrichtwerte. Der eigentliche Ar-
beitsaufwand konzentriert sich aber auf die ersten Phasen, insbesondere auf die Erhebung und Auf-
bereitung der Daten.

1. Phase: Eingang und Registrierung der notariellen Kaufvertrige

In der ersten Phase gehen die Kaufvertridge bei der Geschiftsstelle des Gutachterausschusses ein und
werden formal erfasst. In der Praxis kommen die allermeisten Urkunden noch immer per Post, als
Papierdokumente. Nur ein kleiner Teil der Notariate nutzt die Moglichkeit, die Vertrdage digital {iber
das behordliche Postfachsystem zu schicken. Und selbst dann liegen die Unterlagen meist nur als
Scans der unterschriebenen Urkunden vor, jedoch nicht als strukturierte, maschinenlesbare Daten.
Die teilweise beigefligten XML-Dateien enthalten zwar einige Basisangaben wie beteiligte Personen
und Kaufpreis, aber keinerlei Details zur Immobilie selbst. Der Prozess startet also nicht mit einem
ordentlichen Datensatz, sondern mit einer Sammlung von rechtlich komplexen, technisch aber schwer
verwertbaren Dokumenten.

Die eingehenden Urkunden werden zunidchst registriert und nach Gemeinden bzw. Teilmarkten sor-
tiert. Bei der Registrierung bekommt jede Urkunde eine interne Nummer, die wichtigsten formalen
Eckdaten werden erfasst (Notar, Urkundennummer, Datum), und dann werden die Unterlagen fiir die
weitere Bearbeitung abgelegt. Eine technische Vorverarbeitung findet nicht statt, weder in Form eines
automatischen Imports noch durch Texterkennung. Die Abldufe setzen vollstindig darauf, dass die
Unterlagen anschlieBend manuell gesichtet werden.

2. Phase: Manuelle Sichtung, Informationsgewinnung und Erfassung in der Kaufpreissammlung
Die zweite Phase ist das inhaltliche Herzstiick des ganzen Verfahrens. Hier werden die Urkunden von
den Sachbearbeiterinnen komplett durchgelesen. Relevante Informationen wie Flurstiicksnummer,
Lagebezeichnung, GrundstiicksgroBe, Kaufpreis, Art des Geschifts sowie besondere Rechte und Be-
lastungen werden beim Lesen mit Textmarkern hervorgehoben oder handschriftlich notiert. Da die
Urkunden im Aufbau stark variieren und wichtige Informationen oft in Anhidngen, Mietlisten oder
komplizierten Tabellen versteckt sind, braucht es viel Erfahrung und Konzentration.
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Parallel wird in verschiedenen Fachsystemen recherchiert. Uber das Geoinformationssystem werden
Flurstiick und Lage {iberpriift, Parzellierung und GrundstiicksgroBe verifiziert, manchmal auch Be-
bauungspline oder Uberschwemmungsgebiete eingesehen. Fiir neuere Gebiude lassen sich iiber das
Bauaktenverfahren Pldne und Genehmigungsunterlagen einsehen, allerdings nur fiir einen Teil des
Bestands, weil die digitalen Akten zeitlich begrenzt sind. Luftbilder und Straenansichten iiber ex-
terne Kartendienste helfen dabei, zumindest grobe Merkmale wie Gebaudetyp, Geschosszahl oder
Bebauungsstruktur zu erkennen.

Nach der inhaltlichen Aufbereitung werden die Informationen in die Kaufpreissammlung iibertragen.
Dies erfolgt im Fachverfahren, das lediglich einfache Eingabemasken bereitstellt und weder automa-
tische Dateniibernahmen noch Plausibilitéitspriifungen unterstiitzt. Fiir jeden Kauffall wird ein neuer
Datensatz angelegt. Zunédchst werden Vorgangstyp (z.B. Kauf, Tausch, Zwangsversteigerung, Erb-
baurecht) und Vertragspreis erfasst, anschlieBend die Grundstiicksdaten, die Lage, gegebenenfalls
Miteigentumsanteile bei Wohnungs- oder Teileigentum, bestehende Rechte und Belastungen sowie
erste grobe Angaben zur Nutzung. Komplexe Urkunden mit mehreren Einheiten werden in mehrere
Datensétze aufgeteilt, wobei die Zuordnung der Kaufpreise zu den einzelnen Einheiten oft nur durch
sorgfaltiges Studium der Vertragsanlage moglich ist. Insgesamt ist diese Phase extrem arbeitsintensiv
und bindet viel Personal.

3. Phase: Ergdnzende Datenerhebung mittels Fragebogen

Die dritte Phase setzt dort an, wo die notariellen Urkunden und die verfligbaren Registerdaten nicht
ausreichen. Viele wichtige Objektparameter wie Baujahr, Wohnfldchen, Nutzflichen, Anzahl der
Wohneinheiten, Ausstattungsstandard, Modernisierungszustand, Nutzungssituation sowie die genaue
Zuordnung von Stellpldtzen fehlen in den meisten Vertrdgen vollstindig. Um diese Liicke zu schlie-
Ben, verschickt der Gutachterausschuss einen Fragebogen an die Kdufer. Dabei kommen zwei fest-
gelegte Varianten zum Einsatz. Ein Fragebogen fiir bebaute Grundstiicke und ein eigener Bogen fiir
Eigentumswohnungen bzw. Teileigentum.

Der Fragebogen wird fiir jeden Kauffall einer Registriernummer zugeordnet und die wichtigsten ob-
jektbezogenen Merkmale systematisch abfragt. Der Versand erfolgt bisher ausschlieBlich auf Papier,
mit frankiertem Riickumschlag, um die Riicklaufbereitschaft zu erhohen. Der Fragebogen orientiert
sich in Aufbau und Begrifflichkeit an den Bewertungsrichtlinien der ImmoWertV?**, sodass die er-
hobenen Informationen spéter in Bewertungsansétze nach Sachwert- oder Ertragswertverfahren ein-
flieBen konnen. Die Riicklaufquote liegt bei etwa einem Drittel der versandten Bogen. Ein weiterer
Teil der Riicklaufer ist nur eingeschrankt brauchbar. Damit fehlt bei einem grof3en Teil der Kaufver-
trage ein verlédsslicher Satz erginzender Objektinformationen.

Wenn ein ausgefiillter Fragebogen zuriickkommt, werden die Angaben wieder komplett von Hand
ins Fachverfahren iibertragen. Diese Nacherfassung erfolgt oft zeitverzogert, weil die Geschéftsstelle
mit den vielen offenen Vorgidngen und begrenzten Kapazititen zu kimpfen hat. Die Phase der ergén-
zenden Datenerhebung zieht sich dadurch nicht nur zeitlich in die Lange, sondern verstéarkt auch die
Medienbriiche im Gesamtprozess.

4. Phase: Konsolidierung der Datenbasis und Vorbereitung der Auswertungen

In der vierten Phase werden, die in den vorangegangenen Phasen zusammengetragenen Informatio-
nen konsolidiert und die Datenbasis fiir die eigentliche Bodenrichtwertermittlung vorbereitet. Datens-
atze werden bereinigt, unvollstindige oder zweifelhafte Kauffille markiert und besondere Fille, wie

234 Verordnung tiber die Grundsitze fiir die Ermittlung der Verkehrswerte von Immobilien und der fiir die Wertermitt-
lung erforderlichen Daten vom 14. Juli 2021 (BGBL. I S. 2805), https://www.gesetze-im-internet.de/immowertv_2022/
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etwa Verwandtschaftsgeschifte, Zwangsversteigerungen oder ungewdhnliche Vertragskonstellatio-
nen nochmals gesondert gekennzeichnet. Die Qualitdt der fiir die Auswertung verfiigbaren Daten
héngt direkt vom Erfolg der vorangegangenen Phasen ab. Bei Kaufvertragen ohne Riicklauf des Fra-
gebogens bleiben viele bewertungsrelevante Parameter unbekannt, sodass sie nur eingeschrénkt oder
gar nicht in die Ableitung von Bodenrichtwerten einbezogen werden konnen.

Technisch wird diese Phase von Auswertungen innerhalb des Fachverfahrens und ergénzenden Ana-
lysen in Geoinformationssystemen begleitet. Die Datensdtze werden nach Teilmérkten, Nutzungsar-
ten und weiteren Kriterien gruppiert, um Vergleichbarkeit und Homogenitét innerhalb der spéteren
Bodenrichtwertzonen sicherzustellen.

5. Phase: Ableitung der Bodenrichtwerte und Datenbereitstellung

Die fiinfte Phase betrifft die eigentliche Ableitung der Bodenrichtwerte durch den Gutachteraus-
schuss und die Bereitstellung der Ergebnisse. Auf Basis der bereinigten und ausgewéhlten Kauffille
werden in regelméBigen Sitzungen die Bodenrichtwerte fiir die einzelnen Zonen beschlossen. Vertre-
ter der Finanzverwaltung und der Vermessungsbehorde sind formal dabei, nehmen in der Praxis aber
eher eine beobachtende Rolle ein. Die beschlossenen Bodenrichtwerte werden im Geoinformations-
system hinterlegt und iiber entsprechende Portale verdffentlicht oder gegen Gebiihr als Auskunft fiir
die Biirger bereitgestellt.

6.3.4 ldentifizierte Schwachstellen

Aufbauend auf der phasenbezogenen Darstellung des Prozesses der Kaufpreissammlung und Boden-
richtwertermittlung werden im Folgenden die identifizierten Schwachstellen zusammengefiihrt und
systematisch eingeordnet. Die Rekonstruktion des Verfahrensablaufs macht insbesondere die Ab-
folge der einzelnen Arbeitsschritte, die Vielzahl der beteiligten Akteure sowie die Verkniipfung meh-
rerer paralleler und sequenzieller Teilprozesse sichtbar. Gerade diese Komplexitit bildet den Aus-
gangspunkt fiir die nachfolgende Betrachtung.

Die Identifikation der Schwachstellen orientiert sich an den Ubergéingen zwischen den Prozessphasen
sowie an den Schnittstellen, an denen Informationen, Unterlagen oder Entscheidungen zwischen un-
terschiedlichen Akteursgruppen ausgetauscht werden. Ziel dieses Abschnitts ist es, die aus der Pro-
zessdarstellung ableitbaren strukturellen und verfahrensbezogenen Schwachstellen konsistent zusam-
menzufithren und als Grundlage fiir die anschlieBende Analyse von Optimierungs- und Automatisie-
rungspotenzialen zu nutzen

Schwachstellen in Phase 1: Eingang und Registrierung der Kaufvertrdge

Die Analyse der ersten Prozessphase zeigt, dass bereits am Beginn des Verfahrens zentrale struktu-
relle und organisatorische Schwachstellen angelegt sind, die den weiteren Verlauf maf3geblich beein-
flussen. Eine erste Schwachstelle liegt in der Art der Ubermittlung der notariellen Urkunden. Trotz
bestehender rechtlicher Verpflichtungen zur digitalen Bereitstellung erreicht die Geschéftsstelle des
Landkreises Miinchen der weit iiberwiegende Teil der Kaufvertrage weiterhin in Papierform. Schit-
zungsweise 90 bis 95 Prozent der Urkunden gehen nach wie vor postalisch ein und nur ein geringer
Anteil wird tiber das elektronische Behordenpostfach libermittelt. Selbst dort erfolgt die Bereitstel-
lung hiufig lediglich als eingescannter Vertrag ohne durchsuchbare Textschicht. Die ergdnzenden
XML-Dateien enthalten zwar Basisinformationen iiber Kédufer, Verkdufer und Kaufpreis, liefern je-
doch keine strukturierte Abbildung der fiir die Bodenrichtwertermittlung relevanten Objektmerkmale.
Damit beginnt der Prozess nicht mit einem maschinenlesbaren Datensatz, sondern mit analogen Do-
kumenten, die technisch nur mit erheblichem Zusatzaufwand weiterverarbeitet werden konnen.
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Eine weitere Schwachstelle ergibt sich aus der Heterogenitit der eingehenden Unterlagen. Notare
nutzen sehr unterschiedliche Vertragsmuster und fligen in stark variierendem Umfang Zusatzunterla-
gen wie Teilungserkldrungen, Exposés oder Mietaufstellungen bei. Teilweise werden komplexe Ver-
tragskonstellationen beurkundet, etwa Verkdufe mehrerer Miteigentumsanteile an unterschiedlichen
Standorten in einer Sammelurkunde. Fiir den Miinchner Gutachterausschuss relevanten Passagen
verteilen sich dann oft iiber zahlreiche Seiten. Dies erschwert eine schnelle Zuordnung der fiir die
Kaufpreissammlung relevanten Informationen und fiihrt dazu, dass schon auf der Eingangsstufe ein
hoher Interpretations- und Leseaufwand entsteht.

Hinzu kommt, dass die Eingangserfassung im Kern als rein formaler Schritt organisiert ist. Die Ur-
kunden werden registriert, vorsortiert und abgelegt, ohne dass in dieser Phase bereits digitale Struk-
turen geschaffen werden, die nachfolgende Arbeitsschritte entlasten konnten. Eine vorgelagerte au-
tomatische Texterkennung oder eine standardisierte Aufbereitung der Eingangsdokumente ist nicht
vorgesehen. Damit werden Medienbriiche und manuelle Mehrarbeit bereits in der ersten Prozessphase
strukturell angelegt.

Schwachstellen in Phase 2: Manuelle Sichtung, Informationsgewinnung und Erfassung

Die zweite Prozessphase ist durch eine besonders hohe Dichte an Schwachstellen geprigt, die unmit-
telbar aus der starken Abhdngigkeit von manueller Arbeit resultieren. Die vollstandige Sichtung jeder
einzelnen Urkunde, das hdandische Markieren relevanter Textpassagen sowie die Interpretation kom-
plizierter Vertragskonstellationen binden erhebliche personelle Ressourcen. Aufgrund der heteroge-
nen Vertragsgestaltung miissen die Sachbearbeiterinnen simtliche Seiten sorgfaltig lesen, um sicher-
zustellen, dass keine wertrelevanten Informationen wie Hinweise auf Rechte und Belastungen oder
besondere Nutzungsvereinbarungen iibersehen werden. Fehler oder Auslassungen kénnen sich un-
mittelbar auf die Qualitdt der Kaufpreissammlung und damit auf die Bodenrichtwerte auswirken.

Eine zentrale Schwachstelle liegt in der fehlenden technischen Unterstiitzung fiir diese Sichtung. We-
der das eingesetzte Fachverfahren noch vorgelagerte Tools bieten eine automatische Extraktion von
Informationen, eine Strukturierung der Inhalte oder auch nur einfache Such- und Filterfunktionen auf
Basis der Vertragsdokumente. Stattdessen entsteht eine doppelte Medienbruchlogik. Zunéchst wird
die Information aus dem Papierdokument hdndisch herausgearbeitet, anschlieend in das Fachver-
fahren {ibertragen, dessen Oberfliche und Funktionslogik ebenfalls keine zeitgemiBe Unterstiitzung
fiir grofBe Datenmengen bietet.

Hinzu tritt die starke Abhéngigkeit von individuellen Erfahrungswerten. Die Frage, welche Informa-
tionen aus einer Urkunde als wertrelevant angesehen werden, wie besondere Konstellationen in der
Datenstruktur des Programms abgebildet und wie Grenzfille behandelt werden, ist nur begrenzt stan-
dardisiert. Ein wesentlicher Teil der Qualitdtssicherung erfolgt faktisch iiber das Erfahrungswissen
der wenigen langjéhrigen Mitarbeiterinnen. Vor dem Hintergrund anstehender Pensionierungen und
einer angespannten Personalsituation gewinnt diese Abhédngigkeit von individuellem Know-how zu-
sétzliche Brisanz.

Schwachstellen in Phase 3: Ergdnzende Datenerhebung mittels Fragebogen

Die dritte Prozessphase offenbart Schwachstellen, die unmittelbar aus der unzureichenden Informa-
tionsdichte der notariellen Urkunden resultieren. Da dort entscheidende Objektmerkmale in der Regel
nicht oder nur rudimentir enthalten sind, ist der Gutachterausschuss gezwungen, ergdnzende Infor-
mationen direkt bei den Kéufern zu erheben. Dies erfolgt liber einen standardisierten Fragebogen, der
im Anschluss an die Erfassung des Kaufvertrags in der Kaufpreissammlung postalisch versendet
wird.
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Eine erste Schwachstelle besteht in der medientechnischen Ausgestaltung dieser Befragung. Der Pro-
zess ist vollstandig papiergebunden; sowohl der Versand als auch der Riicklauf erfolgen auf dem
Postweg. Zwar ist die Einfiihrung eines Online-Formulars in Vorbereitung, zum Zeitpunkt der Inter-
views jedoch noch nicht flichendeckend umgesetzt. Die Konsequenz ist eine erhebliche zeitliche
Verzogerung zwischen Kaufvertragsabschluss, Versand des Fragebogens, Riicklauf und Nacherfas-
sung. In der Zwischenzeit konnen etwaige Riickfragen nicht ohne weiteres geklért, Adressdnderungen
nicht immer nachvollzogen und die Datenbasis nicht zeitnah aktualisiert werden.

Eine zweite Schwachstelle liegt in der begrenzten Riicklaufquote. Nach Einschétzung der Geschifts-
stelle bewegt sich diese zwischen 30 und 40 Prozent, zudem ist nur ein Teil der zuriickgesendeten
Bogen inhaltlich hinreichend vollstdndig und plausibel ausgefiillt. Damit bleibt fiir mehr als die Hilfte
der Kauffille unklar, welche konkreten Ausstattungsmerkmale, Fldchen oder baulichen Zustinde tat-
sachlich vorliegen. Die Folge ist eine strukturelle Asymmetrie. Wéhrend einige Kaufvertrage mit
detaillierten Zusatzinformationen hinterlegt werden kénnen, bleiben andere auf dem rudimentiren
Informationsstand der notariellen Urkunde. Dies erschwert eine homogene und konsistente Auswer-
tung erheblich.

Zudem ist die Verarbeitung der Riicklaufe ebenfalls vollstindig manuell organisiert. Die Fragebogen
werden gedffnet, gepriift und die relevanten Angaben einzeln in das Fachverfahren iibertragen. An-
gesichts der hohen Fallzahlen ist hierfiir zusétzliche personelle Unterstiitzung, etwa durch Werkstu-
dierende, erforderlich, ohne dass dadurch der grundlegende Medienbruch behoben wiirde. Die Phase
der ergédnzenden Datenerhebung bleibt damit zugleich zeitaufwendig, fehleranfillig und nur begrenzt
skalierbar.

Schwachstellen in Phase 4: Konsolidierung der Datenbasis und Vorbereitung der Auswertungen

In der vierten Prozessphase verdichten sich mehrere zuvor angelegte Schwachstellen zu einem prob-
lematischen Gesamtbild der Datenbasis. Die Aufgabe, aus einer Vielzahl unterschiedlich vollstindi-
ger, teilweise liickenhafter oder atypischer Kauffélle eine belastbare Grundlage fiir die spatere Bo-
denrichtwertermittlung zu schaffen, ist strukturell anspruchsvoll. Eine wesentliche Schwachstelle be-
steht darin, dass keine einheitlichen, automatisierten Kriterien existieren, nach denen Kauffille als
auswertbar, eingeschrankt auswertbar oder nicht auswertbar klassifiziert werden. Die Entscheidung
dartiber, ob ein Kaufpreis aufgrund besonderer Umstdnde (z.B. Verwandtschaftsgeschéft, Sammel-
verkauf mit schwer zuzuordnenden Einzelpreisen) in die Auswertung einflieBen kann, erfolgt im We-
sentlichen im Wege fachlicher Einzelfallabwigung.

Hinzu kommt, dass die Heterogenitit der eingesetzten Softwarelandschaft eine iibergreifende Stan-
dardisierung der Konsolidierungsschritte erschwert. Wahrend Miinchen das Fachverfahren ,,GRK*
nutzt, greifen andere Gutachterausschiisse auf andere Fachverfahren zuriick. Ein einheitliches System
auf Landes- oder Bundesebene mit standardisierten Auswertungslogiken existiert nicht. Diese Frag-
mentierung verhindert nicht nur Synergieeffekte in der technischen Weiterentwicklung, sondern fiihrt
auch dazu, dass komparative Auswertungen iiber mehrere Zustiandigkeitsbereiche hinweg nur einge-
schrankt moglich sind.

In der Folge entsteht eine Datenbasis, die durch erhebliche strukturelle Unschirfen gekennzeichnet
ist. Der Anteil an Kaufféllen mit vollstdndigen, verldsslichen Objektinformationen ist begrenzt, wih-
rend eine unbekannte, aber relevante Anzahl von Féllen nur auf der Grundlage rudimentéirer Ver-
tragsinformationen vorliegt. Dies mindert die Aussagekraft statistischer Ableitungen und erschwert
insbesondere die Identifikation und Bereinigung von Ausrei3ern und Fehlbewertungen.
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Schwachstellen in Phase 5: Ableitung der Bodenrichtwerte und Bereitstellung

Die fiinfte Prozessphase, die eigentliche Ableitung der Bodenrichtwerte und deren Bereitstellung,
weist im Vergleich zu den vorgelagerten Phasen weniger operative Schwachstellen in der tiglichen
Arbeitspraxis auf, ist jedoch in mehrfacher Hinsicht mittelbar von den zuvor beschriebenen Defiziten
betroffen. Eine erste Schwachstelle liegt in der starken Abhéngigkeit der Bodenrichtwerte von einer
Datenbasis, deren Vollstandigkeit und Qualitdt nur begrenzt abgesichert ist. Die Entscheidungen des
Gutachterausschusses miissen vor diesem Hintergrund teilweise auf schmalen empirischen Grundla-
gen getroffen werden. Fachliche Erfahrung und Marktkenntnis kompensieren diese Liicken nur be-
dingt.

Dariiber hinaus bestehen strukturelle Schwachstellen bei der externen Bereitstellung der Bodenricht-
werte. In Bayern existieren parallel unterschiedliche Verdffentlichungswege und Gebilihrenmodelle.
Teilweise werden Bodenrichtwerte gegen Entgelt tiber BORIS Bayern abgegeben, teilweise kostenlos
iiber BORIS Deutschland. Der Prozess der Datentlibermittlung an diese Portale ist technisch und or-
ganisatorisch nicht einheitlich geregelt. Dies fiihrt zu einer fragmentierten Informationslandschatft, in
der Biirger sowie andere Nutzergruppen nicht in allen Féllen transparent nachvollziehen konnen, wo
und zu welchen Konditionen die fiir sie relevanten Bodenrichtwerte verfligbar sind.

Insgesamt zeigt die phasenbezogene Betrachtung, dass die Schwachstellen der Bodenrichtwertermitt-
lung vor allem in den frithen, datenbezogenen und medial geprigten Prozessabschnitten angelegt
sind. Diese Defizite wirken sich nicht isoliert, sondern kumulativ auf die Qualitit, Belastbarkeit und
Aktualitét der spateren Bodenrichtwerte aus.

6.3.5 Ubergreifende Schwachstellen und Problemfelder der Bodenrichtwertermittlung

Wihrend die vorangegangenen Abschnitte vor allem die prozessinternen Abldufe und Schnittstellen
in den einzelnen Phasen der Kaufpreissammlung und Bodenrichtwertermittlung in den Blick genom-
men haben, erlauben die Interviews eine iibergreifende Verdichtung der Problemlagen entlang struk-
tureller, rechtlicher, organisatorischer und technischer Einflussfaktoren. Zusammengenommen ergibt
sich ein konsistentes Gesamtbild zentraler Schwachstellen, die das Verfahren unabhingig von einzel-
nen Prozessschritten prégen.

Ubergreifend entfalten insbesondere die gesetzlichen und organisatorischen Rahmenbedingungen der
Datenlieferung eine starke Wirkung. Die geltenden Vorgaben verpflichten Notare zwar zur Ubermitt-
lung der Urkunden, definieren jedoch weder eine inhaltliche Mindeststruktur der bereitzustellenden
Daten noch eine einheitliche technische Form der Ubermittlung, die fiir eine automatisierte Weiter-
verarbeitung geeignet wire. Die Folge ist eine Situation, in der die Verwaltung zwar formell mit
Vertrdgen versorgt wird, faktisch aber kaum auf die Informationen zugreifen kann, die fiir eine qua-
lifizierte Marktanalyse erforderlich wiren. Geplante rechtliche Anderungen wie erweiterte Mitwir-
kungspflichten der Kdufer oder eine stirkere Standardisierung der notariell iibermittelten Daten wer-
den zwar diskutiert, sind bislang aber nicht umgesetzt und wirken sich daher noch nicht entlastend
aus.

Ein weiteres iibergreifendes Problemfeld betrifft die personellen Ressourcen und die demografische
Entwicklung innerhalb der Verwaltung. Die Interviews verdeutlichen, dass die Geschiftsstelle mit
jéhrlich mehreren tausend Kaufvertrdgen und einer sehr begrenzten Zahl an qualifizierten Sachbear-
beiterinnen konfrontiert ist. Zugleich steht ein Generationswechsel bevor, der den Verlust von Erfah-
rungswissen und die Gefahr nicht nachbesetzter Stellen mit sich bringt. Die Kombination aus hoher
Arbeitsbelastung, komplexen manuellen Prozessen und knappen Haushaltsmitteln fiihrt dazu, dass
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die verbleibenden Mitarbeitenden kiinftig mit gleicher oder sogar geringerer Personalstédrke die glei-
che Aufgabenmenge bewiltigen miissen. Dies hat direkte Auswirkungen auf Bearbeitungszeiten, Da-
tenqualitdt und die Fahigkeit, neue Verfahren oder Technologien einzufiihren.

Hinzu treten strukturelle Defizite in der Datenverfiigbarkeit, Datenqualitét und in der Interoperabilitét
der eingesetzten Systeme. Anstatt auf einheitliche, registerbasierte und iiber standardisierte Schnitt-
stellen zugéngliche Datenbestéinde zuriickgreifen zu konnen, ist der Gutachterausschuss auf eine
Vielzahl getrennter Informationsquellen angewiesen, wie notariellen Urkunden, Katasterdaten, Bau-
akten, Luftbilder, interne Fachverfahren. Diese Informationen sind weder technisch noch organisato-
risch so verkniipft, dass sie medienbruchfrei genutzt werden kénnten. Vielmehr miissen sie in jedem
Einzelfall manuell zusammengefiihrt, abgeglichen und in eine einheitliche Struktur iiberfiihrt werden.
Eine konsequent registerbasierte, interoperable Datenlandschaft, in der grundlegende Grundstiicks-,
Eigentums- und Gebédudedaten einmalig erfasst und vielfach nachgenutzt werden konnten, steht bis-
lang nur als Zielbild im Raum, ohne den operativen Alltag der Gutachterausschiisse bereits substan-
ziell zu veréndern.

Auch die Rolle des Datenschutzes ist in diesem Zusammenhang ambivalent. In den Interviews wird
deutlich, dass Datenschutzanforderungen bei der Nutzung von KI-gestiitzten Auswertungsverfahren
oder beim Testen neuer Verarbeitungsschritte eine praktische Hiirde darstellen konnen, etwa wenn
Urkunden aufwendig geschwirzt werden miissen, bevor sie fiir Testzwecke digitalisiert und ausge-
wertet werden diirfen. Gleichzeitig wird der Datenschutz von den Beteiligten nicht priméir als Brems-
klotz wahrgenommen, sondern eher als Rahmenbedingung, die bei der Konzeption neuer Losungen
sachgerecht beriicksichtigt werden muss. Die eigentlichen Engpésse liegen weniger in datenschutz-
rechtlichen Verboten als in fehlenden, datenschutzkonformen technischen Infrastrukturen, die eine
sichere und effiziente Nutzung moderner Technologien ermoglichen wiirden.

SchlieBlich ist die technologische Ausstattung selbst ein iibergreifendes Problemfeld. Das eingesetzte
Fachverfahren und die fragmentierte Softwarelandschaft in Bayern bilden nur eingeschréankt eine
Grundlage fiir weitergehende Digitalisierungsschritte. Es fehlen standardisierte Schnittstellen, modu-
lare Erweiterungsmoglichkeiten und integrierte Auswertungsfunktionen, die es ermdglichen wiirden,
automatisierte Vorpriifungen, Kl-gestiitzte Textextraktion oder intelligente Plausibilititskontrollen
zu implementieren. Erste Versuche, Kaufvertriage testweise mit KI auszuwerten, zeigen zwar, dass
grundsitzlich ein erhebliches Automatisierungspotenzial besteht, machen aber zugleich deutlich, dass
ohne eine konsistente, digital verfligbare Datenbasis und klare Zustandigkeiten fiir die technische
Umsetzung diese Potenziale nicht in die Flache tiberfiihrt werden konnen.

6.3.6 Sollanalyse — Potenziale fiir Optimierung und KI-Unterstiitzung entlang des Bodenrichtwert-
prozesses

Die Sollanalyse setzt an den in der Ist-Analyse dargestellten Verfahrensschritten der Kaufpreissamm-
lung und Bodenrichtwertermittlung an und untersucht, an welchen Stellen digitale und insbesondere
KI-gestiitzte Mallnahmen geeignet sind, den Prozess effizienter, robuster und gleichzeitig fachlich
qualititsgesichert auszugestalten. Die identifizierten Potenziale betreffen dabei nicht nur einzelne Ar-
beitsschritte, sondern in besonderem Mafle phaseniibergreifende Funktionen der Informationsverar-
beitung, Datenintegration, Koordination und Entscheidungsunterstiitzung. Ziel ist es, den heute stark
papier- und personenbezogenen Prozess schrittweise in ein daten- und systemgestiitztes Verfahren zu
iiberfiihren, in dem die knappen personellen Ressourcen von Routinetitigkeiten entlastet und gezielt
fiir fachliche Bewertungen eingesetzt werden konnen.
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Phase 1: Eingang und Registrierung der Kaufvertrdge

Bereits in der ersten Prozessphase bestehen erhebliche Potenziale zur Verbesserung der Datenqualitit
und zur Reduktion manueller Aufwinde durch eine konsequente Digitalisierung und Standardisie-
rung der Eingangswege. Ein zentraler Ansatzpunkt liegt in der Verlagerung von einer papierbasierten
Vertragsiibermittlung hin zu einer verpflichtenden, strukturierten elektronischen Notarschnittstelle.
Perspektivisch sollten notarielle Kaufvertrdge nicht mehr primir als Papierdokument oder einge-
scannter PDF-Vertrag beim Gutachterausschuss eingehen, sondern als digital signierte Dokumen-
tensétze, die neben der Urkunde selbst ein strukturiertes Datenschema mit den fiir die Kaufpreis-
sammlung erforderlichen Kernangaben enthalten. Die in den Interviews beschriebene Praxis, dass
Notare bereits heute XML-Dateien mit Minimalinformationen versenden, konnte zu einem normier-
ten, erweiterten Datenmodell fortentwickelt werden, die Flurstiicksbezeichnung, Art und Lage des
Objekts, Flachenangaben, Nutzungsart und grundlegende Gebdudemerkmale in maschinenlesbarer
Form umfasst.

Auf dieser Grundlage wire es moglich, schon in der Eingangsphase einen automatisierten Abgleich
mit Kataster- und Adressregistern vorzunehmen und Kauffalle unmittelbar den zutreffenden Gemein-
den, Gemarkungen und Teilmérkten zuzuordnen. KI-Systeme tibernehmen in diesem Kontext keine
inhaltliche Bewertung, sondern fungieren als intelligente Eingangskontrolle, die Dokumente klassi-
fiziert, offensichtliche Zuordnungsfehler erkennt und Eingédnge nach Dringlichkeit oder Relevanz
vorsortiert. Durch die konsequente Abschaffung des papiergebundenen Eingangs und der damit ver-
bundenen Scanprozesse wiirden Medienbriiche vermieden und die Voraussetzung fiir alle nachfol-
genden KI-gestiitzten Auswertungen geschaffen.

Phase 2: Sichtung, Informationsgewinnung und Erfassung

In der zweiten Prozessphase, die heute durch die manuelle Lektiire und Ubertragung der Vertragsin-
halte geprigt ist, ergeben sich besonders weitreichende Potenziale fiir KI-gestiitzte Assistenz. Aus-
gangspunkt ist die empirische Erfahrung, dass bereits im Rahmen erster Praxistests mit geschwérzten
Urkunden ein beachtlicher Teil der benétigten Informationen automatisiert, extrahiert werden konnte
und die Ergebnisse flir die Bildung von Bodenrichtwertzonen grundsétzlich geeignet waren.

Hieran ankniipfend konnte ein mehrstufiges System etabliert werden, in dem zunéchst Kl-basierte
Texterkennung und Dokumentenanalyse die relevanten Informationen aus der notariellen Urkunde
herausfiltern und in eine strukturierte Maske liberfiihren. Dieses System wiirde anhand einer fachlich
definierten ,,Schablone" gezielt nach denjenigen Inhalten suchen, die fiir die Kaufpreissammlung re-
levant sind (z.B. Grundstiickskennungen, Kaufpreisbestandteile, Hinweise auf Inventar, Rechte und
Belastungen, Miteigentumsanteile, Hinweise auf Verwandtschaftsgeschifte). Komplexe Sammelur-
kunden kénnten automatisch in einzelne, fiir die Kaufpreissammlung geeignete Einheiten zerlegt wer-
den, indem KI den Text nach Objekten, Adressen und Miteigentumsanteilen clustert und dem Fach-
personal entsprechende Vorschldge unterbreitet.

Die Rolle der Sachbearbeitung wiirde sich in einem solchen Sollzustand von der ,,Erstleserin" hin zur
qualifizierten Priifinstanz verschieben. An die Stelle der vollstindigen manuellen Erfassung tréte eine
Validierung und Erginzung der durch KI vorbefiillten Datensétze. Auffillige oder unklare Textstellen
konnten durch das System hervorgehoben und mit erlduternden Hinweisen versehen werden, etwa
wenn aus dem Kontext hervorgeht, dass ein Teil des Kaufpreises auf Inventar entfdllt oder wenn
mehrere, rdumlich getrennte Objekte in einem Vertrag kombiniert sind. Auf diese Weise liele sich
der erhebliche Lese- und Ubertragungsaufwand deutlich reduzieren, ohne auf die fachliche Kontrolle
durch erfahrene Mitarbeitende zu verzichten.
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Zugleich wire es sinnvoll, die eingesetzte Fachsoftware grundlegend zu modernisieren und fiir eine
tiefe Integration solcher Assistenzsysteme zu 6ffnen. Ein modernes Kaufpreissystem sollte die durch
KI extrahierten Informationen unmittelbar iibernehmen konnen, standardisierte Datenfelder fiir Son-
derkonstellationen (z.B. Bruchteilskdufe, Erbbaurechte, Tauschgeschéifte) vorsehen und die Nach-
vollziehbarkeit zwischen Ursprungsdokument und Datenbankeintrag dauerhaft sichern.

Phase 3: Ergdnzende Datenerhebung bei Kdufern

In der dritten Prozessphase, der ergdnzenden Datenerhebung mittels Fragebogen, liegen die Potenzi-
ale vor allem in der Verschiebung vom papiergebundenen, verzogerten Riicklauf hin zu einem digi-
talen, teilweise vorbefiillten und plausibilitdtsgepriiften Verfahren. Ein Sollprozess wiirde vorsehen,
dass die wesentlichen Objektinformationen bereits durch die erweiterte Notarschnittstelle sowie
durch Registerdaten (z.B. Kataster, Bauakten, Energicausweise) vorab libernommen werden, sodass
der nachgelagerte Fragebogen nur noch solche Merkmale abfragt, die sich nicht aus vorhandenen
Quellen ableiten lassen (z.B. Innenausstattung, aktuelle ModernisierungsmalBBnahmen, tatsdchliche
Nutzungssituation).

Der Fragebogen selbst konnte als Online-Formular bereitgestellt werden, das den Kéufern iiber per-
sonalisierte Links oder QR-Codes zur Verfiigung steht. KI-basierte Assistenzfunktionen konnten die
Ausfiillenden kontextsensitiv begleiten, Fachbegriffe erldutern und bei der Eingabe auf Inkonsisten-
zen hinweisen, etwa wenn Baujahr, Modernisierungsangaben und Ausstattungsstandard nicht zuei-
nander passen. Freitextfelder, in denen heute hdufig unscharfe oder schwer interpretierbare Angaben
gemacht werden, konnten durch eine Analyse ausgewertet und in strukturierte Merkmale iiberfiihrt
werden. Die Riickldufe wiirden ohne Medienbruch direkt in das Fachverfahren eingespeist und dort
automatisiert den jeweiligen Kaufféllen zugeordnet.

Zugleich erdffnet sich in dieser Phase die Moglichkeit, die Antwortbereitschaft und -qualitdt durch
Transparenz und Riickkopplung zu erhohen. Ein System, das den Befragten verstandlich vermittelt,
dass ihre Angaben unmittelbar zur Verbesserung der Bodenrichtwerte beitragen, und ihnen im Ge-
genzug eine strukturierte, leicht zugingliche Auskunft iiber den ermittelten Bodenrichtwert oder ty-
pische Marktkennzahlen der Region bereitstellt, konnte die Kooperationsbereitschaft erhohen und
damit das bislang bestehende Problem des unvollstindigen Riicklaufs abmildern.

Phase 4: Konsolidierung der Datenbasis und Vorbereitung der Auswertungen

In der vierten Prozessphase liegen die Potenziale weniger in der Ersetzung von Fachentscheidungen
als in der systematischen Unterstiitzung der Datenqualitdtspriifung und Auswertungsfahigkeit. KI-
gestiitzte Analysen konnen die vorhandenen Kaufpreisdaten nach Auffélligkeiten, Ausreilern und
atypischen Konstellationen durchsuchen und damit die handische Konsistenzkontrolle ergénzen. So
konnten etwa Kauffille identifiziert werden, deren Preis-Flachen-Verhiltnis weit aullerhalb typischer
Marktbandbreiten liegt, oder Félle, bei denen die Kombination von Lage, Nutzung und Preis stark
von vergleichbaren Eintrédgen abweicht.

Auf dieser Basis liele sich eine dreistufige Klassifikation von Kauffdllen etablieren: unauftillige,
reguldr auswertbare Fille; auffillige, priifbediirftige Félle; sowie Fille, die aufgrund eindeutiger An-
zeichen (z.B. stark subventionierte Verkéufe) nicht in die Ableitung von Bodenrichtwerten einbezo-
gen werden sollten. Die letzte verantwortliche Entscheidung dariiber bliebe beim Gutachterausschuss,
konnte aber durch klare, datenbasierte Hinweise und visuelle Darstellungen (z.B. Preiskorridore, La-
gekarten, Zeitreihen) deutlich erleichtert und vereinheitlicht werden.
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Dariiber hinaus konnten KI-Systeme dabei helfen, Teilmérkte und Bodenrichtwertzonen datengetrie-
bener zu identifizieren und zu iiberpriifen. Anstelle einer rein kartografisch oder historisch gepriagten
Zonierung konnten algorithmische Verfahren genutzt werden, um Cluster dhnlicher Lagen und Preis-
niveaus zu erkennen, diese mit bestehenden Zonen abzugleichen und Abweichungen transparent zu
machen. Dies wiirde eine kontinuierliche Uberpriifung und, wo sinnvoll, Anpassung der Zonierung
auf Grundlage der tatsdchlichen Marktbewegungen ermdglichen.

Phase 5: Ableitung der Bodenrichtwerte und Bereitstellung

In der fiinften Phase liegt der Schwerpunkt der Sollanalyse auf der Unterstiitzung des Gutachteraus-
schusses bei der eigentlichen Richtwertbildung sowie auf einer modernen, nutzerorientierten Bereit-
stellung der Ergebnisse. KI-gestiitzte Entscheidungsunterstiitzungssysteme konnten dem Ausschuss
vor einer Sitzung fiir jede Bodenrichtwertzone strukturierte Ubersichten zur Verfiigung stellen, die
neben den relevanten Kauffillen auch Kennzahlen zu Preisbandbreiten, zeitlichen Entwicklungen,
Ausstattungsunterschieden und Besonderheiten der Datenlage enthalten. Der Ausschuss wiirde hier
nicht durch eine ,,automatische" Richtwertvorgabe ersetzt, sondern erhielte ein datenbasiertes, trans-
parentes Fundament, auf dessen Basis er seine fachliche Entscheidung treffen kann.

Zusitzlich konnten Textbausteine fiir Sitzungsunterlagen, Protokolle und Begriindungen der Boden-
richtwerte automatisiert vorbereitet werden. KI konnte etwa Vorschlége fiir standardisierte, aber zo-
nenspezifisch angepasste Begriindungstexte generieren, die Marktverhiltnisse, Datenlage und me-
thodische Annahmen nachvollziehbar zusammenfassen. Dies wiirde die Dokumentation vereinheitli-
chen und den Aufwand fiir wiederkehrende Formulierungsarbeiten reduzieren.

Im Bereich der Bereitstellung bietet sich an, die Bodenrichtwerte konsequent in offenen, maschinen-
lesbaren Formaten iiber zentrale Portale zur Verfiigung zu stellen und die Ubermittlung aus dem
Fachverfahren heraus zu automatisieren. Schnittstellen zu BORIS-Systemen konnten so gestaltet
werden, dass Aktualisierungen ohne manuelle Zwischenschritte erfolgen, wahrend gleichzeitig lokal
nutzbare Visualisierungen (etwa WebGIS-Anwendungen) Nutzern eine intuitive Einsicht in die Bo-
denrichtwertstruktur ermoglichen.

6.4 Phaseniibergreifende Potenziale und Rahmenbedingungen

Uber alle Phasen hinweg wird deutlich, dass die beschriebenen Optimierungs- und KI-Potenziale nur
dann wirksam gehoben werden kénnen, wenn sie in ein konsistentes Zielbild eingebettet sind. Zentral
ist dabei die Verschiebung vom dokumentenbasierten, stark personenbezogenen Arbeiten hin zu ei-
nem register- und datenbasierten, systemgestiitzten Verfahren. Notarielle Urkunden, Katasterdaten,
Bauakten, Energicausweise und weitere Quellen sollten iiber standardisierte Schnittstellen und ge-
meinsame Identifikatoren verkniipft werden, sodass Doppel- und Mehrfacherfassungen entfallen und
die Kaufpreissammlung auf einem integrierten Informationsfundament aufbauen kann.

Der Datenschutz ist in diesem Zusammenhang nicht primér als Hemmnis, sondern als Gestaltungs-
bedingung zu verstehen. Die in den Interviews beschriebenen Experimente mit geschwiérzten Urkun-
den zeigen, dass datenschutzkonforme Test- und Entwicklungsumgebungen aufgebaut werden kon-
nen, in denen KI-Verfahren erprobt und verfeinert werden, ohne Personenbeziige offenzulegen. Lang-
fristig bedarf es jedoch klarer, rechtlich abgesicherter Modelle fiir den Betrieb solcher Systeme, etwa
durch technische und organisatorische Maflnahmen wie Pseudonymisierung, Zugriffskonzepte und
lokal betriebene KI-Infrastrukturen.
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SchlieBlich ist die Qualifizierung der Mitarbeitenden ein eigenstindiges Handlungsfeld. Der ange-
strebte Sollzustand verdndert nicht nur technische Systeme, sondern auch Rollenbilder: von der rei-
nen Datenerfassung hin zur fachlichen Bewertung, von der manuellen Aktenbearbeitung hin zur Steu-
erung und Kontrolle digitaler Assistenzsysteme. Damit die beschriebenen Potenzialen tatséchlich ein
Beitrag zum Biirokratieabbau und zur Sicherung der Leistungsfédhigkeit des Gutachterausschusses
fiihren, miissen die Beschiftigten in die Lage versetzt werden, neue digitale und KI-gestiitzte Werk-
zeuge sicher zu nutzen, ihre Ergebnisse kritisch einzuordnen und die fachliche Verantwortung be-
wusst wahrzunehmen. Dadurch soll der Fokus wieder auf das inhaltlich Fachliche zu konzentrieren
iibergehen.

6.4.1 Einordnung in aktuelle Digitalisierungsentwicklungen (eNoVa)

Die Optimierung des Bodenrichtwertprozesses ist nicht isoliert zu betrachten, sondern steht in engem
Zusammenhang mit iibergeordneten Entwicklungen der Verwaltungsdigitalisierung im Bereich des
Grundstiicksverkehrs. Ein besonders relevanter Baustein ist dabei die Digitalisierung notarieller Im-
mobilienvertrige. Mit dem Gesetz zur Digitalisierung des Vollzugs von Immobilienvertragen, der
gerichtlichen Genehmigungen von notariellen Rechtsgeschiften und der steuerlichen Anzeigen der
Notaren?> wird ein rechtlicher Rahmen geschaffen, der den elektronischen Austausch von Informa-
tionen aus notariellen Kaufvertragen zwischen Notariaten, Finanzverwaltung, Grundbuchdmtern und
weiteren beteiligten Stellen verpflichtend macht unter Anwendung des XNotar Standards eNoVA.
Ziel ist es, bislang papiergebundene und medienbruchanfillige Prozesse schrittweise durch digitale
Verfahren zu ersetzen und dadurch eine einheitlichere, schnellere und weniger fehleranfallige Wei-
terverarbeitung zu unterstiitzen.

Ein wesentlicher Anwendungsbereich von eNoVA betrifft die strukturierte Ubermittlung von Daten
aus Grundstiickskaufvertragen. Diese Daten sind nicht nur fiir steuerliche Anzeigen relevant, sondern
bilden zugleich eine zentrale Grundlage fiir die Fiihrung der Kaufpreissammlungen durch die Gut-
achterausschiisse. Durch die Digitalisierung der notariellen Anzeigen sollen relevante Informationen
elektronisch bereitgestellt werden, sodass sie zeitndher und konsistenter verarbeitet werden konnen.
Dabei édndert eNoV A nicht die fachliche Bewertung selbst: Die methodischen und rechtlichen Grund-
lagen der amtlichen Grundstiickswertermittlung bleiben unberiihrt; die inhaltliche Priifung und Ein-
ordnung der Daten bleibt weiterhin Aufgabe der zustéindigen Fachstellen.

Fiir die amtliche Grundstiickswertermittlung besitzt eNoVA vor allem im Hinblick auf Qualitdt und
Verfiigbarkeit von Kaufpreisdaten Bedeutung. Wenn Vertragsdaten in strukturierter Form vorliegen,
konnen Erfassungsaufwiénde reduziert, Plausibilitdtspriifungen besser unterstiitzt und die Nachvoll-
ziehbarkeit der Datengrundlagen verbessert werden, ohne dass sich die methodischen Grundlagen der
Wertermittlung verdndern. Damit adressiert eNoV A genau jenen Engpass, der auch im Miinchner Ist-
Prozess sichtbar wird: Ein erheblicher Anteil des Aufwands entsteht derzeit daraus, dass relevante
Informationen aus heterogenen Urkundenformaten manuell gesucht, interpretiert und in Fachverfah-
ren iibertragen werden miissen.

Dartiber hinaus fiigt sich eNoVA in den iibergeordneten Kontext von E-Government und behorden-
iibergreifender Prozessdigitalisierung ein. Die digitale Bereitstellung und Weiterleitung von Ver-
tragsdaten stiarkt medienbruchfreie Verwaltungsabldufe und unterstiitzt einen standardisierten Infor-
mationsaustausch zwischen den beteiligten Institutionen. Zugleich wird deutlich, dass Digitalisierung
im Bereich der Grundstiicksverwaltung primér prozessuale Verdnderungen bewirkt: Zustandigkeiten

»5 Laufender Gesetzgebungsprozess, https://www.bmjv.de/SharedDocs/Gesetzgebungsverfah-
ren/DE/2025_eNoVA.html.
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und rechtliche Grundlagen bleiben bestehen, wihrend sich die Art der Datenbereitstellung, -weiter-
gabe und -verarbeitung weiterentwickelt.

Vor diesem Hintergrund sind die nachfolgenden Handlungsempfehlungen auch als Beitrag zu einer
hoheren Anschlussfahigkeit an eNoV A zu verstehen. MaBBnahmen, die kurzfristig die Eingangsdaten-
qualitdt stabilisieren, Medienbriiche reduzieren und die Datenstruktur in der Kaufpreissammlung ver-
bessern, wirken unmittelbar entlastend und schaffen zugleich die Voraussetzungen, um mittelfristig
von strukturierten Ubermittlungen tatsichlich profitieren zu kdnnen. Die Empfehlungen zielen damit
auf eine schrittweise Modernisierung der Datenfliisse und Arbeitsabldufe, mit dem klaren Fokus, ma-
nuelle Routinetitigkeiten zu reduzieren und die fachliche Arbeit stirker auf Priifung, Plausibilisie-
rung und Bewertung zu konzentrieren.

6.4.2 Handlungsempfehlungen zur Optimierung des Bodenrichtwertprozesses im Landkreis Miin-
chen

Die vorangegangene Prozessanalyse hat deutlich gemacht, dass die fachliche Qualitdt der Bodenricht-
wertermittlung in hohem MalBle von der Giite und Verfiigbarkeit der zugrunde liegenden Daten ab-
hingt, und dass gerade an den frithen Prozessstellen (Eingang, Sichtung, Erfassung und Anreiche-
rung) heute ein erheblicher Teil des Arbeitsaufwands entsteht. Im Landkreis Miinchen trifft diese
Ausgangslage auf hohe Fallzahlen, komplexe Vertragskonstellationen und einen spiirbaren Zeit- und
Ressourcendruck im Tagesgeschéft. Die nachfolgenden Handlungsempfehlungen setzen deshalb
nicht bei der fachlichen Bewertung an, sondern bei den strukturellen Ursachen von Reibungsverlus-
ten: Dokumentenheterogenitiat, Medienbriiche, fehlende Struktur in Eingangsdaten, hohe Erfassungs-
anteile und ein insgesamt begrenzter Grad an systemgestiitzter Vorpriifung.

Wichtig ist dabei ein klarer Grundsatz: Ziel der empfohlenen Maflnahmen ist nicht, fachliche Ent-
scheidungen ,,zu automatisieren*. Die Bodenrichtwertermittlung bleibt eine wertende, nachvollzieh-
bare und menschlich verantwortete Aufgabe. Optimierung bedeutet in diesem Kontext, die Voraus-
setzungen zu verbessern, unter denen fachliche Entscheidungen getroffen werden: durch hohere Da-
tenqualitit, besser strukturierte Informationsfliisse, geringere Nachrecherche und eine spiirbare Ent-
lastung von Routinetétigkeiten. Dadurch werden Kapazititen dort frei, an denen sie den grofiten Nut-
zen stiften. Namlich bei Plausibilisierung, Einzelfallpriifung, Konsistenz der Bewertung und transpa-
renter Dokumentation.

Stabilisierung der Eingangsqualitdt als schnellster Hebel

Ein zentraler Befund ist, dass die grofite Varianz im Prozess bereits am Eingang entsteht. Kaufver-
trige kommen in sehr unterschiedlichen technischen und strukturellen Auspragungen an. Selbst dort,
wo digitale Ubermittlung stattfindet, handelt es sich hiufig um Dokumente, die technisch nur einge-
schrinkt weiterverarbeitet werden konnen, etwa weil sie nicht durchsuchbar sind oder weil Anlagen
unstrukturiert beigefiigt werden. In der Folge verlagert sich die Arbeit auf das manuelle Sichten und
,,Zusammensuchen® relevanter Informationen. Das kostet nicht nur Zeit, sondern erhdht auch das
Risiko, dass Merkmale uneinheitlich interpretiert oder iibersehen werden, insbesondere bei umfang-
reichen Sammelurkunden oder atypischen Vertragskonstellationen.

Empfohlen wird daher, die Eingangsqualitdt durch eine abgestimmte Mindeststandardisierung der
Urkundeniibermittlung zu erhéhen. Dabei steht keine rechtliche Anderung im Vordergrund, sondern
eine kooperative Abstimmung mit den Notariaten, moglichst unter Einbindung der Notarkammer. In
der Praxis kann bereits viel gewonnen werden, wenn ein kleiner Kern an Anforderungen verlésslich
eingehalten wird: Dokumente sollten grundsatzlich durchsuchbar sein, zentrale Vertragsbestandteile
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erkennbar gegliedert, Anlagen nachvollziehbar strukturiert und objektbezogene Identifikatoren kon-
sistent bezeichnet. Schon diese ,kleine* Standardisierung reduziert Sonderfille, beschleunigt die
Erstpriifung und schafft eine deutlich bessere Grundlage fiir spétere Systemunterstiitzung, etwa durch
schnellere Suche, besserer Zuordnung und perspektivisch auch automatisierter Voranalyse.

Damit diese MaBBnahme tragféahig ist, sollte sie nicht als einseitige Vorgabe, sondern als Qualititsver-
einbarung verstanden werden. Notariate haben berechtigte Anforderungen an Rechtssicherheit, Ar-
beitsabladufe und technische Rahmenbedingungen. Umgekehrt hat der Gutachterausschuss ein legiti-
mes Interesse an einer Ubermittlung, die die gesetzlichen Pflichten erfiillt und gleichzeitig eine ver-
lassliche, effiziente Verarbeitung ermoglicht. Ein gemeinsames, realitdtsnahes Zielbild ist in der Re-
gel schneller erreichbar als ein umfassender Standardisierungsanspruch, der in der Praxis an Detail-
fragen scheitert.

Digitale Datenerhebung als wirksame Mafsnahme gegen Medienbruch und Zeitverzug

Ein zweiter kurzfristig wirksamer Ansatz liegt in der ergdnzenden Datenerhebung, da wertrelevante
Objektmerkmale nicht immer oder nicht ausreichend aus dem Kaufvertrag hervorgehen. Wenn er-
ginzende Informationen heute iiber papiergebundene Fragebdgen erhoben werden, entstehen gleich
mehrere Nachteile gleichzeitig: Erstens sinkt die Riicklaufgeschwindigkeit; zweites steigt der Auf-
wand fiir Nachfassen und Zuordnung; drittens verschiebt sich die Datenergdnzung zeitlich nach hin-
ten, wodurch Vorginge linger unvollstdndig bleiben; und viertens miissen Riickldufe manuell erfasst
und gepriift werden. In Summe bindet das Kapazitdten genau dort, wo ohnehin Engpidsse bestehen.

Empfohlen wird deshalb, die ergdnzende Datenerhebung als konsequent digitalen Prozess zu gestal-
ten. Ein Online-Formular ist dabei nicht nur ein ,,digitaler Fragebogen®, sondern ein Instrument zur
Qualitatssicherung: Pflichtfelder, Plausibilititsregeln und Eingabehilfen sorgen dafiir, dass weniger
unbrauchbare Riickldufe entstehen und Riickfragen sinken. Ebenso entscheidend ist eine robuste Zu-
ordnung: Riickldufe miissen eindeutig einem Kauffall zugeordnet werden konnen, damit keine zu-
satzliche Klarungsschleife entsteht. In einem gut gestalteten digitalen Fragebogen lassen sich auf3er-
dem bewusste Abwégungen abbilden: Es sollten nur solche Merkmale abgefragt werden, die nicht
zuverldssig aus anderen Quellen abgeleitet werden konnen oder die in der Praxis typischerweise feh-
len. Je schlanker und nachvollziehbarer die Abfrage, desto hoher ist die Bereitschaft zur Mitwirkung
und desto besser ist die Datenqualitét.

Ein zusitzlicher Nutzen dieser MaBBnahme liegt in der Lernfahigkeit des Prozesses: Digitale Erhebung
macht sichtbar, welche Merkmale besonders hiufig fehlen, wo Riicklaufquoten schwach sind und
welche Felder regelméBig Missverstdndnisse erzeugen. Diese Erkenntnisse sind wertvoll, um mittel-
fristig die Schnittstellenstrategie zu priorisieren und langfristig registerbasierte Losungen zielgerich-
tet werden.

Testfihigkeit herstellen: Pilotkorpus als Grundlage serioser Digitalisierung

Viele Digitalisierungsansitze scheitern nicht an der Idee, sondern an er fehlenden Méglichkeit, sie
fachlich fundiert zu erproben. Gerade bei dokumentenbasierten Verfahren und erst recht bei KI-ge-
stiitzten Extraktionen ist eine realitidtsnahe Testgrundlage unverzichtbar. Ohne geeignete Beispielda-
ten bleibt jede Bewertung abstrakt: Man kann weder die Robustheit von Extraktionen noch die Fehler-
daten und deren fachliche Relevanz zuverléssig einschétzen. Gleichzeitig sind Datenschutz- und Ver-
traulichkeitsanforderungen in diesem Kontext nicht ,,Nebenthemen®, sondern zentrale Gestaltungs-
bedingungen.
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Empfohlen wird daher, friihzeitig einen internen, datenschutzkonformen Pilotkorpus aufzubauen. Ge-
meint ist eine begrenzte Auswahl geschwérzter Beispielkaufvertrige, die die tatsdchliche Bandbreite
der Praxis abbildet: nicht nur Standardfille, sondern auch komplexe Konstellationen, die heute den
grofften Aufwand verursachen. Der Pilotkorpus sollte so organisiert werden, dass er wiederverwend-
bar ist: zentral abgelegt, nachvollziehbar dokumentiert, mit klaren Regeln zur Nutzung und Versio-
nisierung. Damit entsteht ein ,,Experimentierraum®, in dem spiter Werkzeuge, Extraktionslogiken
oder Voranalyseverfahren evaluiert werden kdnnen, ohne produktiv in den laufenden Prozess einzu-
greifen.

Der Mehrwert dieser MaBBnahme ist strategisch: Miinchen gewinnt die Féahigkeit, Digitalisierungen
nicht ,,auf Verdacht“, sondern evidenzbasiert einzufiihren. Das reduziert Risiken, erhht Akzeptanz
und beschleunigt mittelfristig die Umsetzung, weil Entscheidungen iiber Tools und Vorgehen auf
realen Testergebnissen beruhen.

Datenqualitdit und Datenmodell als Fundament: Bereinigung vor Beschleunigung

Ein hiufig unterschétzter Punkt ist, dass technische Entlastung nur dann nachhaltig wirkt, wenn die
zugrunde liegende Datenbasis konsistent ist. Wo Dubletten, uneinheitliche Schreibweisen oder struk-
turelle Liicken bestehen, wird jede neue Automatisierung entweder fehleranfillig oder erzeugt Zu-
satzaufwand durch Korrekturen und Sonderbehandlungen. Deshalb ist es sinnvoll, nicht nur neue
Werkzeuge ,,oben drauf* zu setzen, sondern die bestehende Kaufpreissammlung gezielt zu stabilisie-
ren.

Empfohlen wird, die vorhandenen Daten auf ein realistisches Mindestniveau an Konsistenz zu brin-
gen. Dazu gehort, Dubletten systematisch zu erkennen, zentrale Merkmale einheitlich zu fiihren, feh-
lende Felder sichtbar zu machen und klare Regeln zu definieren, wann ein Merkmal als ,,fehlend* gilt
und wann es ,,nicht zutreffend* ist. Gerade diese begriffliche und strukturelle Klarheit ist entschei-
dend, weil sie die Grundlage fiir spétere Plausibilititspriifungen, Ausreilererkennung und Vorausset-
zung dafiir, dass spatere Digitalisierung tatsichlich entlastet und nicht neue Fehlerquellen schaftt.

Schnittstellenfihigkeit ausbauen: Von Dokumentenlieferung zu Datenlieferung

Mittelfristig ist der wirkungsvollste Hebel die Weiterentwicklung der notariellen Schnittstelle. So-
lange Kaufvertrdge primér als Dokumente eingehen, bleibt ein grofer Teil des Arbeitsaufwands
zwangsliufig Lese-, Interpretations- und Ubertragungsarbeit. Auch wenn Dokumente digital vorlie-
gen, dndert sich daran zunichst wenig, solange die fiir die Kaufpreissammlung relevanten Merkmale
nicht strukturiert iibermittelt werden. Aus Sicht des Prozessdesigns ist das ein systematischer Eng-
pass: Der Gutachterausschuss muss Daten herstellen, die an anderer Stelle im Vorgang bereits vor-
liegen konnten, nur eben nicht in strukturierter Form.

Empfohlen wird deshalb, dass Miinchen seine praktische Perspektive aktiv in landes- und bundes-
weite Standardisierungsinitiativen einbringt und auf eine schrittweise Erweiterung strukturierter Da-
tenfelder hinwirkt. Dabei ist eine pragmatische Priorisierung sinnvoll: Zuerst sollten jene Merkmale
adressiert, die in der taglichen Arbeit besonders aufwendig zu ermitteln sind und gleichzeitig ein
hohes Potenzial fiir standardisierte Ubermittlung besitzen. Der Punkt ist nicht, dass Notare kiinftig
,»alles* liefern sollen, sondern dass ein definierter Kern strukturierter Angaben die Kaufpreissamm-
lung unmittelbar entlastet. Jede verléssliche Strukturinformation reduziert manuelle Eingaben, be-
schleunigt die Zuordnung und erhoht die Vergleichbarkeit.

Wichtig ist zudem, dass Schnittstellenentwicklung nicht als rein technisches Thema verstanden wird.
Die ist ein Governance-Thema: Wer definiert Merkmalskataloge? Wie werden Begriffe einheitlich
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abgegrenzt? Welche Qualitétsregeln gelten? Ohne solche Festlegungen besteht die Gefahr, dass zwar
»digitale* Daten geliefert werden, diese aber in unterschiedlichen Interpretationen vorliegen und da-
mit keinen echten Effizienzgewinn bringen.

Teilautomatisierte Voranalyse als Assistenzsystem, nicht als Entscheidungsersatz

Wenn Eingangsdaten stabiler werden, ein Testkorpus existiert und das Datenmodell konsistenter ist,
entsteht ein sinnvoller Zeitpunkt fiir die Einfiihrung teilautomatisierter Voranalyse. Der grofte Nut-
zen liegt hier in der Verschiebung der Arbeitslogik: weg von vollstandiger manueller Erfassung, hin
zu fachlicher Priifung und Validierung von vorstrukturierten Vorschldgen. In der Praxis konnen Vor-
analyseverfahren beispielsweise grundlegende Vertragsinformationen erkennen, objektbezogene
Hinweise extrahieren, Kerndaten vorbefiillen und auftféllige Konstellationen markieren, die eine be-
sonders sorgfiltige Priifung erfordern.

Damit dieses Prinzip funktioniert, miissen Grenzen klar definiert sein. Ein Assistenzsystem soll Ar-
beitsschritte vorbereiten, nicht fachliche Entscheidungen treffen. Akzeptanz entsteht vor allem dann,
wenn die Vorschldge nachvollziehbar sind und wenn Fehlerfolgen kontrollierbar bleiben. Deshalb
sollte Miinchen mittelfristig eine Evaluations- und Freigabelogik etablieren: Welche Extraktionen
sind so stabil, dass sie als Vorbefiillung genutzt werden diirfen? Wo ist grundsétzlich eine manuelle
Kontrolle notwendig? Welche Fehlerarten sind tolerierbar, weil sie nur Effizienz betreffen, und wel-
che wiren kritisch, weil sie fachliche Bewertung beeinflussen konnten? Eine solche Systematik macht
den Einsatz kontrolliert, transparent und langfristig priifbar.

Gleichzeitig bietet Voranalyse eine Chance fiir Qualitdt: Ein gutes System kann nicht nur beschleu-
nigen, sondern auch Auffilligkeiten sichtbarer machen. Gerade bei komplexen Vertrdgen ist es im
Alltag hilfreich, wenn bestimmte Risikomuster frith hervorgehoben werden, nicht, um Entscheidun-
gen zu ersetzen, sondern um Aufmerksamkeit gezielt zu lenken.

Bauaktenzugriff und ergdnzende Informationsquellen systematisch integrieren

Ein erheblicher Anteil wertrelevanter Merkmale liegt nicht im Kaufvertrag, sondern in ergénzenden
Quellen, insbesondere in Bauakten. Wenn der Zugriff auf diese Informationen heute nur teilweise
digital ist oder liber uneinheitliche Wege erfolgt, wird die Datenergdnzung zwangslaufig langsam und
ungleichmédBig. Das fiihrt wiederum zu einer heterogenen Datenbasis: Manche Fille sind gut be-
schrieben, andere bleiben liickenhaft. Fiir statistische Auswertungen und fiir die Vergleichbarkeit in-
nerhalb von Teilmarkten ist das problematisch, weil Datenliicken nicht zuféllig verteilt sind, sondern
héufig systematisch in bestimmten Segmenten auftreten.

Empfohlen wird daher, den Bauaktenzugriff als eigenen Modernisierungsstrang zu behandeln. Ziel
ist nicht zwingend die vollstdndige Digitalisierung aller Akten, sondern eine verldssliche Verfligbar-
keit wertrelevanter Kerninformationen in strukturierter Form sowie ein einheitlicher Zugriffspfad fiir
die Geschiftsstelle. Damit sinkt die Notwendigkeit fiir manuelle Nachrecherche, und die Datenbasis
wird gleichméBiger. Besonders wirksam ist diese MaBBnahme in Kombination mit digitaler Datener-
hebung: Je mehr Informationen aus verlédsslichen Quellen abgeleitet werden kénnen, desto schlanker
kann ein Fragebogen werden, was wiederum die Riicklaufbereitschaft erhht.

Register- und Plattformlogik als langfristige Strukturreform

Langfristig ldsst sich der Bodenrichtwertprozess nur dann nachhaltig skalieren, wenn zentrale Grund-
daten registerbasiert und interoperabel verfligbar werden. Solange Informationen aus getrennten
Quellen manuell zusammengefiihrt werden miissen, bleibt jeder Kauffall auch ein Integrationsfall,
unabhingig davon, wie gut einzelne Tools sind. Moderne Register (Eigentum, Adresse, Gebéu-
degrunddaten, georeferenzierte Flurstiicke) konnen den Prozess dann entlasten, wenn sie eindeutige
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Identifikatoren, klare Zugriffsregeln und anschlussfdhige Datenmodelle bereitstellen. Als Orientie-
rung kann hierbei auch das zentrale Bauregister in Osterreich dienen, das beispielhaft zeigt, wie bau-
und gebdudebezogene Informationen zentral gebiindelt, standardisiert gefiihrt und fiir berechtigte
Stellen tiber einheitliche Zugriffswege verfiigbar gemacht werden konnen.

Empfohlen wird deshalb, dass die Anforderungen des Gutachterausschusses an Registerfahigkeit
frithzeitig konkretisiert und in die entsprechenden Modernisierungsdiskussionen eingebracht werden.
Der entscheidende Punkt ist dabei die Anschlussfahigkeit an den tatsdchlichen Arbeitsbedarf: Welche
Merkmale werden wirklich benétigt, in welcher Qualitét, und in welcher Aktualitdt? Je klarer diese
Anforderungen formuliert sind, desto hoher ist die Wahrscheinlichkeit, dass kiinftige Register nicht
nur existieren, sondern den Bodenrichtwertprozess tatséchlich entlasten.

Erginzend ist die Perspektive einer einheitlichen Datenplattform fiir Gutachterausschiisse sinnvoll.
Eine Plattformlogik, die Kaufpreisdaten, Liegenschaftsdaten, Bauakteninformationen und ausge-
wihlte Marktdaten in standardisierter Form zusammenfiihrt, ermoglicht nicht nur Effizienzgewinne
in Miinchen, sondern verbessert Vergleichbarkeit und Wiederverwendbarkeit von Auswertungslogi-
ken. Fiir Miinchen ist dabei besonders relevant, dass lokale Optimierungen von Beginn an so angelegt
werden, dass sie spéter iibertragbar sind. Standardisierte Datenmodelle, klare Qualititskriterien und
dokumentierte Schnittstellen sind die Bausteine, die aus einer lokalen Verbesserung ein skalierbares
Modell machen.

K1 fiir fortgeschrittene Analytik nur auf reifer Datenbasis — mit klarer Verantwortlichkeit
Fortgeschrittene KI-Verfahren konnen perspektivisch Mehrwert liefern, etwa bei der datengetriebe-
nen Strukturierung von Teilmérkten, bei statistischen Auffélligkeitsanalysen oder als Unterstiitzung
bei Marktberichten. Gleichzeitig gilt: Solche Verfahren sind nur dann sinnvoll, wenn die Datenbasis
stabil, die Prozesslogik transparent und die Governance geklart ist. Andernfalls droht ein gegenteili-
ger Effekt: Zusitzliche Arbeit durch Nachpriifung, Korrektur und Begriindungsaufwand, weil Ergeb-
nisse nicht vertrauenswiirdig oder nicht nachvollziehbar genug sind.

Daher wird empfohlen, KI erst in einem spéteren Reifegrad fiir komplexere Auswertungen vorzuse-
hen und sie nicht als Einstieg zu nutzen. Zuerst miissen Eingangsdaten und Datenmodell stabilisiert,
Schnittstellen schrittweise ausgebaut und Assistenz in Form von Voranalyse kontrolliert eingefiihrt
werden. Erst wenn diese Grundlagen stehen, ist der Zeitpunkt erreicht, um weitergehende analytische
Anwendungen seri0s zu priifen. Dabei bleibt der Grundsatz unverdndert: KI liefert Hinweise und
Struktur, die fachliche Bewertung bleibt menschlich verantwortet.

Organisatorische Voraussetzungen: Befdhigung, Kapazitdit und Governance als Erfolgsfaktoren
Die Einfiihrung digitaler Verfahren ist nicht nur eine Frage von Software, sondern eine Veridnderung
von Rollen, Verantwortlichkeiten und Arbeitslogik. Mitarbeitende werden weniger Zeit mit Erfas-
sung verbringen, daflir mehr mit Priifung, Plausibilisierung, Ausnahmebehandlung und Qualitdtssi-
cherung. Damit dieser Wandel gelingt, ist Qualifikation ein eigener Erfolgsfaktor. Empfohlen werden
gezielte Fortbildungen zur digitalen Dokumentverarbeitung, zur Datenqualitét und falls Assistenz-
systeme eingefiihrt werden, zum kritischen, nachvollziehbaren Umgang mit algorithmischen Vor-
schldgen. Besonders wirkungsvoll ist es, interne Kompetenzprofile zu definieren, die Qualitit, Da-
tenmodellpflege und Evaluationslogik dauerhaft verankern.

Ebenso zentral ist die Stabilisierung von Kapazitidten. Optimierung braucht Umsetzungszeit. Genau
diese Zeit fehlt typischerweise im Tagesgeschéft, gerade in Organisationen mit hoher Fallzahl. Wenn
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Modernisierung ausschlieflich ,,nebenbei* erfolgen soll, bleibt sie hidufig fragmentiert oder versan-
det. Empfohlen wird daher, Digitalisierung als Projekt mit eigener Umsetzungsfahigkeit zu organi-
sieren, beispielsweise durch befristete Projektstellen oder gezielte externe Unterstiitzung bei klar ab-
gegrenzten Aufgaben (Datenbereinigung, Formularumstellung, Pilotkorpus, Evaluationsdesign). Das
entlastet die Linie und erhoht die Wahrscheinlichkeit, dass MaBBnahmen tatsdchlich produktiv werden.
SchlieBlich braucht jede digitale Weiterentwicklung eine klare Governance. Sobald Standards, digi-
tale Formulare oder Voranalyse eingefiihrt werden, miissen Zustidndigkeiten eindeutig sein: Wer legt
Merkmalsdefinitionen fest? Wer verantwortet Datenqualitit? Wer betreibt und betreut Werkzeuge?
Wie werden Anderungen dokumentiert? Wie werden Datenschutz- und Zugriffsthemen verbindlich
geklart? Ohne diese Klarheit entstehen Insellosungen, die im Alltag schwer zu pflegen sind und bei
Personalwechseln an Robustheit verlieren. Governance ist deshalb kein ,,Zusatz*, sondern eine Vo-
raussetzung fiir Nachhaltigkeit.

Strategischer Fokus: Miinchen als Pilotstandort mit Ubertragungslogik

Miinchen eignet sich aufgrund hoher Fallzahlen und komplexer Praxisbedingungen besonders als Pi-
lotstandort. Genau diese Realbedingungen machen den Standort wertvoll: Losungen, die in Miinchen
funktionieren, sind in der Regel robust genug, um spiter auf andere Bereiche iibertragen zu werden.
Damit aus einer lokalen Optimierung ein Modellvorhaben wird, sollte Miinchen von Beginn an die
Ubertragbarkeit mitdenken. Das betrifft insbesondere Datenmodelle, Qualititsregeln, Evaluationslo-
gik und Governance-Strukturen. Wenn diese Bausteine sauber definiert und dokumentiert sind, ent-
stehen nicht nur kurzfristige Entlastungen, sondern ein Modernisierungspfad, der skaliert, innerhalb
Bayerns und perspektivisch dariiber hinaus.

In der Gesamtschau ergibt sich damit ein klarer Entwicklungspfad. Zunédchst Stabilisierung und Be-
reinigung, anschlieBend Schnittstellen- und Assistenzlogik, danach Integration ergénzender Quellen
und langfristig register- und plattformbasierte Datenverkniipfung. Dieser Pfad ist ambitioniert, aber
realistisch, weil er aufeinander aufbaut und kurzfristige Entlastung erzeugt, ohne die fachliche Ver-
antwortung zu verschieben. Genau darin liegt seine Stirke. Der Bodenrichtwertprozess wird nicht
,heu erfunden®, sondern systematisch so weiterentwickelt, dass fachliche Qualitét, Nachvollziehbar-
keit und Effizienz gleichzeitig steigen.
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7 Das gemeindliche Vorkaufsrecht nach § 24 BAUGB — Blaupause fiir einen
digitalen Prozess

Autoren: Sandra Giinther, Bettina Kerrison, Jakob Kuhn, Edith Wulfert

7.1 Einleitung

Beim Verkauf von Grundstiicken spielt das gesetzliche Vorkaufsrecht der Gemeinden eine wichtige
Rolle. Dieses kann greifen, wenn ein Grundstiick beispielsweise in einem Sanierungsgebiet, einem
stddtebaulichen Entwicklungsbereich oder in einem Hochwasserschutzgebiet liegt. In solchen Féllen
muss der abgeschlossene Kaufvertrag unverziiglich an die Gemeinde iibermittelt werden, damit sie
priifen kann, ob sie ihr Vorkaufsrecht innerhalb von drei Monaten ausiiben mochte. Verzichten die
Behdorden auf die Ausiibung, stellen sie ein sogenanntes Negativzeugnis aus, das den Verzicht rechts-
verbindlich dokumentiert und fiir die notarielle Abwicklung des Kaufvertrags erforderlich ist.

Angesichts der hohen Zahl an Grundstiickstransaktionen entsteht fiir die Verwaltungen ein erhebli-
cher organisatorischer Aufwand. In Deutschland wechseln jéhrlich durchschnittlich rund 970.000
Grundstiicke den Eigentiimer.?*® Jede einzelne Transaktion 16st einen Folgeprozess aus, der aus Prii-
fung, Dokumentation, gegebenenfalls Abstimmung zwischen mehreren Fachdmtern und der Ausstel-
lung des Negativzeugnisses besteht. Insbesondere in dicht besiedelten Regionen oder in Kommunen
mit strukturell unterbesetzten Fachbereichen konnen diese Verfahren spiirbare Arbeitslasten erzeu-
gen.

Ebenso weisen die aktuellen Abldufe erhebliche Medienbriiche auf. Notare, Behorden und Gerichte
miissen zeitaufwendig Schriftverkehr fithren, da der Austausch von Anzeigen, Antrdgen und Geneh-
migungen groftenteils postalisch erfolgt.?’

Ein digitalisierter, sicherer Ubermittlungsprozess bietet daher grofes Potenzial, die Abliufe effizien-
ter zu gestalten. Digitale Workflows ermdglichen eine schnellere Weiterleitung der Vertragsunterla-
gen, minimieren Ubertragungsfehler und erleichtern die interne Kommunikation zwischen beteiligten
Stellen. Zudem entfallen papiergebundene Arbeitsschritte wie Drucken, Kuvertieren, Frankieren und
postalischer Versand, was nicht nur Zeit spart, sondern auch die Kosten fiir Material und Porto redu-
ziert. Fiir Biirgerinnen, Biirger und Notare ergeben sich kiirzere Bearbeitungszeiten und mehr Trans-
parenz liber den Bearbeitungsstand, wihrend die Kommunen von einer spiirbaren Entlastung im Ver-
waltungsalltag profitieren.

Um diese Digitalisierungspotenziale konkret zu erschlieBen, bedarf es zunéchst einer detaillierten
Analyse der bestehenden Prozessabldufe. Diese wird im Folgenden dargestellt.

2% Statista GmbH: Entwicklung des Geldumsatzes auf dem deutschen Immobilienmarkt in den Jahren von 2007 bis
2024. Online verfiigbar unter https://de.statista.com/statistik/daten/studie/792927/umfrage/geldumsatz-auf-dem-immo-
bilienmarkt-in-deutschland/.

257 Bundesministerium der Justiz und fiir Verbraucherschutz: Digitalisierung beim Grundstiickskauf: Bundesministe-
rium der Justiz verdffentlicht Gesetzentwurf. Online verfiigbar unter https://www.bmjv.de/SharedDocs/Pressemitteilun-
gen/DE/2024/1104 Digitalisierung_Immobilienvertraege.html.
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7.2 Rechtlicher Rahmen
7.2.1 Gesetzliche Grundlagen des gemeindlichen Vorkaufsrecht

Das Vorkaufsrecht dient der Wahrung 6ffentlicher Belange im Rahmen der kommunalen Planungs-
hoheit und stellt einen zentralen Baustein des deutschen Stiddtebaurechts dar. Wahrend das private
Vorkaufsrecht nach §§ 463—473 BGB auf vertraglichen Absprachen zwischen Privatpersonen beruht,
ist das offentliche Vorkaufsrecht in §§ 24-28 BauGB bundesgesetzlich geregelt. Es ermoglicht der
Gemeinde — jedoch nur unter klar definierten Voraussetzungen — in einen bereits geschlossenen
Grundstiickskaufvertrag einzutreten. Sein wesentlicher Zweck besteht darin, Gemeinden die Mdog-
lichkeit zu geben, Grundstiicke fiir 6ffentliche Aufgaben zu sichern und Einfluss auf die zukiinftige
Nutzung sowie die stidtebauliche Entwicklung bestimmter Flichen zu nehmen.

Das Vorkaufsrecht nimmt damit eine bedeutende vermittelnde Stellung ein: Einerseits schiitzt es 6f-
fentliche Interessen, andererseits darf die Gemeinde nur in den gesetzlich bestimmten Grenzen tétig
werden. Auf diese Weise entsteht ein ausgewogenes Verhiltnis zwischen der kommunalen Planungs-
hoheit und der verfassungsrechtlich garantierten Eigentumsfreiheit privater Personen.

7.2.2 Verwaltungsrechtliche Ausgestaltung in Bayern

In Bayern wird die praktische Umsetzung des Vorkaufsrechts sowie der Umgang mit Negativzeug-
nissen liberwiegend auf kommunaler Ebene geregelt. Jede Gemeinde gestaltet das Verfahren eigen-
standig, was zu erheblichen Unterschieden bei Bearbeitungszeiten, Priifabldufen und internen Ar-
beitsprozessen flihrt.

Obwohl einige Kommunen bereits gro3e Schritte zur Digitalisierung unternommen haben, bleibt in
anderen Teilen Bayerns das analoge Verfahren in Papierform weiterhin der Regelfall. Kaufvertrage
werden meist noch postalisch iibermittelt, Priifungen manuell vorgenommen und Negativzeugnisse
in physischer Form ausgestellt. Insgesamt zeigt sich damit ein sehr heterogener Digitalisierungsgrad
innerhalb der bayerischen Gemeinden, der zu einem uneinheitlichen und teils schwer vorhersehbaren
Verwaltungsablauf fiihrt. 2>

7.2.3 Digitalisierungspflichten nach dem neuen Rechtsrahmen (Referentenentwurf eNoVa)

Der Referentenentwurf?*® zur elektronischen Notar- und Verwaltungsakte (eNoVa) verfolgt das Ziel,
die bestehenden Unterschiede in den Verwaltungsverfahren bundesweit zu harmonisieren und die
digitale Durchfiihrung der Vorkaufsrechtspriifung verbindlich festzuschreiben. Damit sollen die bis-
lang vorherrschenden analogen Abldufe modernisiert und einheitliche technische Standards fiir die
Kommunikation zwischen Notaren und Gemeinden geschaffen werden.

258 Bundesministerium fiir Digitales und Staatsmodernisierung: Online-Verfiigbarkeit aller Verwaltungsleistungen. On-
line verfiigbar unter https://dashboard.digitale-verwaltung.de/verfuegbarkeit/verwaltungsleistungen.

259 Bundesministeriums der Justiz und fiir Verbraucherschutz: Referentenentwurf eNoVA. Online verfiigbar unter
https://bundestagszusammenfasser.de/wp-content/uploads/rewp21/959 RefE eNoVA.pdf.
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Einfiihrung verpflichtender elektronischer Ubermittlung

Ein zentraler Bestandteil des Entwurfs ist die verpflichtende elektronische Ubermittlung von Antri-
gen zur Ausstellung eines Negativzeugnisses. Kiinftig sind Notare verpflichtet, ihre Antrége aus-
schlieBlich digital einzureichen (§ 213a Abs. 1 BauGB-E). Ebenso miissen die Gemeinden ihre Ne-
gativzeugnisse elektronisch an das elektronische Notarpostfach (beN) iibermitteln (§ 213a Abs. 3
BauGB-E). Die derzeit noch weit verbreitete Nutzung papierbasierter Verfahren soll damit vollstén-
dig abgelost werden.

Dies verspricht nicht nur eine deutliche Beschleunigung der Arbeitsabldufe, sondern auch eine erheb-
liche Verringerung von Fehlern, die bislang durch manuelle Dateneingabe entstehen.

Ubergangszeitraum bis spdtestens 1. Januar 2027

Der Entwurf sieht fiir die Umstellung eine Ubergangszeit vor. In dieser Zeit konnen sich die Linder
eigene Verordnungen zur Ausfithrung schaffen. Die analoge Kommunikation bleibt bis zur vollstin-
digen Umsetzung zuldssig.

Es sollen alle Beteiligten bis zum 1.Januar 2027 auf das digitale Verfahren umgestellt haben. Aller-
dings gibt es eine wichtige rechtliche Regelung, dass auch nicht formgerecht eingereichte Antriage
weiterhin rechtswirksam bleiben. Dies sollen Rechtsunsicherheiten wéhrend der Einfithrungsphase
entgegenwirken.

Regelung fiir technische Storungen

Der Entwurf triigt zudem dem Umstand Rechnung, dass auch nach Ablauf der Ubergangsfrist tech-
nische Probleme auftreten kénnen. Fiir den Fall, dass eine elektronische Ubermittlung aufgrund einer
Storung nicht moglich ist, bleibt der analoge Kommunikationsweg ausdriicklich weiterhin zuldssig
(§ 213a Abs. 5 BauGB-E). Auf diese Weise wird sichergestellt, dass technische Ausfille nicht zu
einem Stillstand des Verfahrens fiihren und die Bearbeitung ohne zeitliche Verzdgerungen fortgesetzt
werden kann.

Einheitliche technische Standards fiir ganz Deutschland

Ein zentraler Bestandteil des Entwurfs ist die Einfiihrung eines einheitlichen technischen Standards.
Dafiir sollen strukturierte, maschinenlesbare XML-Datenformate genutzt werden, sowie fiir die Kom-
munikationswege Programme wie EGVP oder ELSTER (§§ 213a—213b BauGB-E).

Erstmals werden damit bundesweit einheitliche Datenformate und Ubermittlungswege geschaffen.
Dadurch wird die wechselseitige Verstandlichkeit der Systeme verbessert und die Automatisierung
verschiedener Arbeitsschritte erleichtert. Dies fiihrt zu weniger Fehlerquellen und unterstiitzt eine
nachhaltige Digitalisierung des gesamten Prozesses.

7.2.4 Vergleich zwischen Bayern und anderen Bundeslédndern

Im bundesweiten Vergleich ergibt sich ein heterogenes Bild: Wihrend einige Lander bereits moderne,
digitale Verfahren einsetzen, verfiigen andere {iber eher dezentrale Strukturen und {iberwiegend ana-
loge Abldufe. Eine einheitliche Vorgehensweise besteht bislang nicht. Mit dem neuen Rechtsrahmen
eroffnet sich jedoch die realistische Perspektive, diese Unterschiede schrittweise zu verringern und
einen gemeinsamen Standard zu etablieren.

7.2.5 Reformbedarfund Optimierungspotential
Die Untersuchung der aktuellen Verwaltungsabldufe macht deutlich, dass das bestehende System

umfangreiches Verbesserungspotenzial aufweist. Der parallele Einsatz verschiedener Medien — von
Papierunterlagen bis hin zu digitalen Eingaben — fiihrt zu inkonsistenten Prozessen. Der Postweg
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verursacht zusitzliche Verzogerungen und erhdht den organisatorischen Aufwand. Unterschiedliche
Fristen, Formulare und Priifwege erschweren eine einheitliche Bewertung und resultieren in stark
variierenden Bearbeitungszeiten. Zudem unterscheiden sich die Verwaltungspraktiken je nach Ge-
meinde und Bundesland erheblich, was insbesondere fiir {iberregional tétige Notariate und Immobi-
lienunternehmen zu Herausforderungen fiihrt.

Vor diesem Hintergrund erscheint ein bundesweit einheitlicher digitaler Ubermittlungsweg als grund-
legende Voraussetzung fiir effizientere Verfahren. Ebenso zentral ist die Weiterentwicklung maschi-
nenlesbarer XML-Strukturen, um eine automatisierte Verarbeitung zu ermdglichen und die Fehler-
quote spiirbar zu senken. Die gesetzliche Klarstellung, dass Antrdge und Bescheinigungen auch bei
technischen Ubermittlungsfehlern giiltig bleiben, erhoht zusitzlich die Rechtssicherheit und verhin-
dert unnotige Riickabwicklungen.

7.2.6  Stellungnahmen zu dem Entwurf

Stellungnahme des Deutschen Anwaltvereins (DAV)

Der DAYV begriifit die Digitalisierung des Notariats, insbesondere die elektronische Abwicklung von
Immobilienvertrdgen ohne Medienbruch. Dies spart Zeit, Kosten und Ressourcen und ermoglicht eine
schnellere Bearbeitung durch strukturierte, bidirektionale Datentibermittlung. Die Nutzung bestehen-
der Plattformen wie EGVP und ELSTER wird als sinnvoll erachtet.

Der DAV bemaingelt den zu langen Umsetzungszeitraum (frithestens 2027) und die uneinheitliche
Einflihrung zwischen Bundesldndern und Behorden, was den Verwaltungsaufwand erhoht. Zusitzli-
che Schnittstellen und erweiterte Anzeigeanforderungen verursachen Mehrkosten und Biirokratie,
teilweise ohne klaren Nutzen (z. B. DSGVO-relevante Angaben).?°

Stellungnahme des Deutschen Notarvereins

Der Deutsche Notarverein (DNotV) begriiit die Digitalisierung des Rechtsverkehrs, warnt jedoch vor
einer fragmentierten Umsetzung, die neue biirokratische Hiirden schaffen konnte. Er fordert eine bun-
desweit einheitliche Einfiihrung, um Effizienz und Praxistauglichkeit sicherzustellen. Gleichzeitig
siecht der DNotV bei technischen Aspekten, etwa der Anbindung bestehender Systeme wie ELSTER,
noch Optimierungsbedarf.?°!

Stellungnahme des Legal Tech Verband Deutschland e.V.

Der Legal Tech Verband Deutschland e.V. begriifit das e-Nova-Gesetz als wichtigen Schritt zur Di-
gitalisierung von Immobilienvertrigen, Notariatsprozessen und steuerlichen Anzeigen, da es Effizi-
enz steigert, Medienbriiche vermeidet und Biirokratiekosten senkt. Kritisch sieht der Verband, dass
Legal Tech-Anbieter bisher nicht ausreichend eingebunden sind, Fallback-Regelungen bei System-
ausfdllen fehlen und internationale Schnittstellen unberiicksichtigt bleiben. Er empfiehlt offene
Schnittstellen, klare Regelungen zur Rechtssicherheit und die Forderung européischer Interoperabi-
litidt, um eine innovationsfreundliche und nachhaltige Digitalisierung zu ermdglichen.?¢?

260 Deutscher Anwaltverein €.V.: Details zu Stellungnahme/Gutachten SG2508180005. Online verfiigbar unter
https://www.lobbyregister.bundestag.de/inhalte-der-interessenvertretung/stellungnahmengutachtensu-
che/SG2508180005.

261 Deutscher Notarverein e.V.: Stellungnahme vom 12.12.2024. Online verfiigbar unter https://www.dnotv.de/stellung-
nahmen/referentenentwurf-eines-gesetzes-zur-digitalisierung-des-vollzugs-von-immobilienvertraegen-der-gerichtli-
chen-genehmigungen-von-notariellen-rechtsgeschaeften-und-der-steuerlichen-anzeigen-der-notare/.

262 Legal Tech Verband Deutschland: Stellungnahme. Online verfiigbar unter https://www.legaltechverband.de/wp-con-
tent/uploads/2025/08/Stellungnahme-eNova.pdf.
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Stellungnahme der Deutschen Kreditwirtschaft (DK)

Die Deutsche Kreditwirtschaft begriilt den Entwurf des e-Nova-Gesetzes als wichtigen Schritt zur
Digitalisierung von Immobilienvertrigen, gerichtlichen Genehmigungen notarieller Rechtsgeschifte
und steuerlichen Anzeigen der Notare. Ziel des Gesetzes ist die Einfiihrung eines elektronischen Da-
tenaustauschs zwischen Notaren, Gerichten und Behorden, um Verwaltungsaufwand zu reduzieren,
Verfahren zu beschleunigen, Medienbriiche zu vermeiden und Datenfehler zu verringern. Die ge-
plante Nutzung strukturierter Datensitze (z. B. XML) ermdoglicht eine automatisierte Weiterverarbei-
tung und erhoht die Effizienz fiir alle Beteiligten. Die DK bewertet die vorgesehenen Losungen als
praxistauglich und vorteilhaft, u. a. durch die Nutzung bestehender Plattformen wie EGVP und ELS-
TER sowie die Pflicht zur digitalen Mitteilung durch Notare. Zudem unterstiitzt das Gesetz die Be-

kiimpfung von Geldwische und trigt zur Rechtssicherheit und Nachhaltigkeit bei.?®?

7.2.7 Fazit des Rechtlichen Rahmens

Das geplante Gesetz zur Digitalisierung des Vollzugs von Immobilienvertridgen, der gerichtlichen
Genehmigungen notarieller Rechtsgeschifte und der steuerlichen Anzeigen der Notare wird in allen
Stellungnahmen grundsétzlich positiv bewertet. Es wird als wichtiger Schritt zur Modernisierung und
Effizienzsteigerung in der Verwaltung und im Notariatswesen gesehen, da es Medienbriiche beseitigt,
Zeit und Kosten spart, Fehler reduziert und die Nutzung strukturierter Daten ermdglicht. Besonders
begriifit wird die Nutzung bestehender Plattformen wie EGVP und ELSTER, sowie die digitale Mit-
teilungspflicht der Notare.

Kritisch angemerkt wird, dass die Einbindung externer Anbieter, insbesondere von Legal Tech, bisher
unzureichend geregelt ist, technische Schnittstellen, Fallback-Losungen bei Systemausféllen und in-
ternationale Interoperabilitdt fehlen. AuBBerdem bestehen teilweise Unklarheiten bei berufsrechtlichen
Zusténdigkeiten und bei der einheitlichen Definition bestimmter Datenpunkte.

Insgesamt bietet das Gesetz groB3es Potenzial fiir eine nachhaltige, sichere und innovationsfreundliche
Digitalisierung des Grundstiicksverkehrs, erfordert jedoch zusitzliche MaBBnahmen zur Einbindung
digitaler Marktakteure, zur Klarung rechtlicher Verantwortlichkeiten und zur Schaffung eines flexib-
len, interoperablen Systems.

263 Die Deutsche Kreditwirtschaft: Stellungnahme. Online verfiigbar unter https://www.german-
banks.org/sites/default/files/medien/5/dokumente/dk-stellungnahme zum_entwurf eines gesetzes zur digitalisie-
rung_notargeschaftspdf.pdf.
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7.3 Analyse des Ist-Prozesses
7.3.1 Prozessbeteiligte

Das Notariat stellt den Antrag und libermittelt die Urkunden-Nummer (kurz: UVZ-Nr.; Sie dient bun-
desweit als eindeutige Kennnummer zur Identifikation notarieller Urkunden?%* ), Vertragsdaten so-
wie, im Fall eines bestehenden Vorkaufsrechts, den vollstindigen Kaufvertrag. Ergénzend treten die
betroffenen Kaufer und Verkdufer in Erscheinung, insbesondere wenn Riickfragen zu Bauabsichten
oder Planungen erforderlich sind.

Im unten beschriebenen Verfahren zur Bearbeitung und Priifung des gemeindlichen Vorkaufsrechts
in Markt Meitingen?®® sind eine Vielzahl an Amtern und Personen beteiligt. Die zentrale fachliche
Zustindigkeit liegt beim Hauptamt bzw. dem Sachgebiet Liegenschaften, das die Priifung nach § 24
BauGB durchfiihrt, die notwendigen Unterlagen zusammenstellt, die Dokumentation vornimmt und,
bei bestehendem Vorkaufsrecht, die Sitzungsunterlagen fiir den Marktgemeinderat erstellt. Der Biir-
germeister ist in den Ablauf eingebunden, indem ihm die Unterlagen zunichst vorgelegt werden und
er spater das Negativzeugnis unterschreibt. Bei einer Ausiibung des Vorkaufsrechts wirkt er ebenfalls
im Rahmen der Beschlussumsetzung mit. Die Kasse priift, ob gegen den Kdufer offene Forderungen
bestehen, damit diese ggf. gepfindet werden konnen. Das Bauamt liefert Informationen zu Bebau-
ungsplianen, Umlegungsgebieten, ErschlieBungszustinden und moglichen Bauvorhaben des Kéufers.
AuBerdem erstellt es das Negativzeugnis, bringt das Dienstsiegel an, fiihrt die Eigentiimervormer-
kung durch und nimmt gegebenenfalls Adressaktualisierungen vor. Eine zentrale Rolle spielt auch
der Marktgemeinderat, der gemiB3 Geschéftsordnung iiber die Ausiibung des gemeindlichen Vor-
kaufsrechts entscheidet.

7.3.2 Ablaufbeschreibung

Zur grafischen Darstellung des Prozesses ist im Folgenden ein BPMN-Modell (Business Process Mo-
del and Notation) abgebildet:

264 Bundesnotarkammer: Urkundenverzeichnisnummer (UVZ-Nr.) statt Urkundenrollennummer (URNr. bzw. UR-Nr.).
Online verfiigbar unter https://onlinehilfe.bnotk.de/technischer-bereich/systembetreuer/elektronisches-urkundenar-
chiv/urkundenarchiv/urkundenverzeichnisnummer-statt-urkundenrollennummer.html.

265 Vgl. Besprechung mit Fr. Gebauer, Hauptamt Markt Meitingen 25.11.2025.

230



Ist-Prozess:

Start:

Antragstellung Gemeinde
Markt Meitingen

e
-

Offnen der Post

e
V}I [

“Fratzieren des
Eingangs-
stempels

&ﬁeit&rleim ng

an den
Birgermeister

I

I

LEN
“—Durchsehen
der Dokumente
durch BM

i
y)| ‘

“weiterleitung
an Hauptamt/
Liegenschafien

I

fa )

Zuweisung an
Sachbearbeiter

i

Bendtigte Unterlagen:

,.3'} Priifung -I:ageplan aus BayernAtlas
" rechtlicher -Ubersicht Bebauungsplan
Voraussetzung |7 -Spezieller Bebauungsplan

-Flachennutzungsplan
-Umlegungsgebiete
-Sanierungsgebiete

en §24 BauGB

Anwendbarkeit
des
Vorkaufsrecht?

3%

a nein
10% der Falle 90% der Falle

Abbildung 17 Ist-Prozess Teil 1

231



nein
90% der Falle

fa
“Notieren der
Begrindung auf
Anschreiben

—

~ +Anbringen
— eines
Aufklebers fir
Erledigungsver
merk (EV)

fx¥

%bzeichnung
des EV
(Hauptamt)

-
)‘iicdieren der

Begrindung in
Kominfo (EDV
System)

p ¥
fa h

Abbildung 18 Ist-Prozess Teil 2

232

- (- '
1 . i’“‘*rﬂfung ab 2
“weiterleitung )
Ka offene Posten Abzeichnung
an sse =ur des Kiufers des EV (Kasse)
Prafung R
vorhanden sind
‘. > ., v
_Weiterleitung
zum Bauamt
{ 4 - - ™
= =) “ormerkung deskiinftigen Eigentiimers
“Weiterleitung “—Abzeichnung —Prifung und a a g
) -ggf. Adressdatenpflege
an den des EV Bearbeitung Austerti des N i )
Biirgermeister (Bauamt) durch Bauamt - usqla lgung des lega vzeugnisses
-Anbringung des Siegels
‘. v ., v
a8
“onterschreiben ~ '
oy
durch i
Birgermeisters > Scannen der
Dokumente
-~ N
) fa)
_F-tﬂcklaufzum _Ablage in
Bauamt Crdner
Prozessende mit
Ausstellung des
_— Negativzeugnisse
’:jn’ersendung s
) des
Negativszeugni
5588



ja
10% der Falle

Eiotieren der
Begrindung in
Komlinfo (EDWV

System)

P
“Tlotieren der
Begrindung auf
Anschreiben

¥

p \Anhrlngen
— eines
Aufklebers fir
Erledigungswver
merk (EV)

n.

s
b

_FleEIChn ung
des EV
(Hauptamt)

@ | 3
Ay ) "'Jrufung ob "’ A T
“weiterleitung —Ricklauf zu
offene Posten Abzelchnung
an Kasse zur Hauptamt/
N des Kaufers des EV (Kasse) :
Prifung Liegenschaften
vorhanden sind

Eliegt Anfrage oder Plan des Kdufers (lber Bauabsicht vor?

{

- -
=0 i ‘"‘lnforderung

Einholung Info des kompletten

von Bauamt Kaufvertrages
beim Motariat

Anwenden des
orkaufsrechts 7

/‘:'h /‘Th

Beschluss des orlage der Sachbearbeiter .
Unterlagen an MGR=Marktgemeinderat
MGR MGR zur

Weiterleitung

a nein
1% aller Falle 9% aller Falle

Abbildung 19 Ist-Prozess Teil 3

233



nein

9% aller Falle

234

Anwenden des
Vorkaufsrechts?

_Weite rleitung
zum Bauamt

A
;}| |

—Prifung und
Bearbeitung
durch Bauamt

Py
w‘] [

ﬁ_qbzeichnung
des EV
(Bauamt)

i

“wieiterleitung
an den
Blrgermeister

.
:,1] [

“Onterschreiben
durch
Blrgermeisters

I

fa )

Ricklauf zum
Bauamt

|

ja
1% aller Falle

—e Entscheidung

I Vermerkin

[~ Fertigung
eines
Beschlussausz
uges
e

-
,.::"';-:u kumentation
— der MGR-

auf
Anschreiben

fx X
—Erweiterung

Kominfo (EDWV)

—

Vormerkung des kinftigen Eigentimers

-ggf. Adressdatenpflege

-Ausfertigung des Negativzeugnisses
-Anbringung des Siegels

fa

Scannen der
Dokumente

—
™
fa

Ablage in

-
iy
“mmormieren des

Antragsstellers
per Post

Crdner

—

,-ﬁ\
[ fersendung
des
Megativszeugni
SSES

—

Abbildung 20 Ist-Prozess Teil 4

O

Prozessende mit

Ausstellung des

Megativzeugnisse
5

Prozessende
chne Ausstellung

des
Megativzeugnisse
5



Eingang des Antrags

Der exakte Ablauf und die Zustdndigkeiten sind nicht bei allen Kommunen identisch geregelt.

Fiir das Folgende wurde in Kooperation mit der Gemeinde Markt Meitingen im Landkreis Augsburg
erarbeitet. Fiir alle Beteiligten stellt diese Aufgabe eine Nebenaufgabe dar. Die Durchlaufzeit im Haus
bis zur Versendung betrigt in der Regel etwa eine Woche. Die genannten Bearbeitungszeiten wurden
aus verschiedenen Erfahrungen ermittelt.

In Markt Meitingen beginnt der Prozess mit dem Eingang einer Anfrage auf dem Postweg. Meist wird
dies durch den Notar erledigt. Das Offnen und Platzieren des Eingangsstempels dauern lediglich fiinf
Minuten, jedoch dauert die Weiterleitung der internen Post einige Stunden. Der Biirgermeister erhélt
den Antrag zunéchst zur Durchsicht. Er priift die Unterlagen, nimmt bei Bedarf Stellung dazu und
leitet sie anschlieBend an das Hauptamt weiter. Dieser Schritt kann ein bis zwei Tage in Anspruch
nehmen, da er hiufig als Stellvertreter des Landrats auB8er Haus ist.

Die Bearbeitung erfolgt im Hauptamt beziehungsweise dem dort zugeordneten Sachgebiet Liegen-
schaften, wobei dieses Sachgebiet in vielen anderen Kommunen dem Bauamt zugeordnet ist. Fiir die
Bearbeitung werden verschiedene Informationen bendtigt:

die vollstandige Grundstiicksbeschreibung mit Angaben zu Grundbuchamt, Blatthummer, Flurnum-
mer, Gemarkung, Stralle, Grundstiicksgréfe, die Namen und Anschriften von Verkdufer und Kéufer
sowie die Urkunden-Nummer (UVZ-Nr.) und das Datum des Kaufvertrages. Als hilfreiche Zusatz-
angabe dient der Kaufpreis.

Die Priifung der rechtlichen Voraussetzungen nach § 24 BauGB erfolgt anhand verschiedener Unter-
lagen. Zunichst wird ein Lageplan aus dem BayernAtlas herangezogen, um einen Uberblick zu er-
halten, ob es sich um ein bebautes oder unbebautes Grundstiick handelt.

Anhand der Ubersicht der Bebauungspline wird festgestellt, ob das Grundstiick im Bereich eines
rechtskraftigen Bebauungsplans liegt. Der spezielle Bebauungsplan wird zur Priifung herangezogen,
ob eine Nutzung fiir 6ffentliche Zwecke vorgesehen ist oder Maflnahmen zum Ausgleich festgesetzt
sind. Bei Flichen im Aulenbereich wird zusitzlich der Flichennutzungsplan bendtigt. Informationen
zu Umlegungsgebieten werden gegebenenfalls beim Bauamt eingeholt, falls diese nicht bereits be-
kannt sind. Liegt das Grundstiick in einem Sanierungsgebiet, wird die Sanierungssatzung herangezo-
gen, um zu priifen, ob daraus ein Recht zur Ausiibung des Vorkaufsrechts abzuleiten ist. Nicht jede
Kommune verfiigt liber ein Sanierungsgebiet mit ausgearbeiteter Sanierungssatzung. Die Priifung
dauert bei erfahrenen Sachbearbeitern etwa zehn Minuten. Ohne entsprechende Erfahrung kann sich
der Zeitaufwand erh6hen

Bearbeitung bei fehlendem Vorkaufsrecht

In etwa 90 Prozent aller Félle beim Markt Meitingen besteht kein Vorkaufsrecht. Die Griinde fiir die
Entscheidung werden auf dem Anschreiben notiert. Der Vorgang wird in KomInfo, dem EDV-System
fiir die Grundstiicksverwaltung, dokumentiert und das entsprechende Flurstiicksattribut im System
gesetzt. Ein Aufkleber fiir Erledigungsvermerke wird auf dem Antrag angebracht und der Erledi-
gungsvermerk durch das Hauptamt abgezeichnet. Zudem wird ein Lageplan mit Kennzeichnung des
Grundstiicks aus dem BayernAtlas ausgedruckt. Dies dauert etwa zehn Minuten.

Die Unterlagen werden zur Priifung an die Kasse weitergeleitet, wo gepriift wird, ob offene Posten

des Kéufers vorhanden sind. Die Weiterleitung in der internen Post bendtigt etwa einen Tag, wihrend
die Priifung lediglich fiinf Minuten dauert. Nach Abzeichnung des Erledigungsvermerks durch die
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Kasse erfolgt die Weiterleitung zur Priifung und weiteren Bearbeitung an das Bauamt. Hier betrigt
die Wartezeit erneut einen Tag.

Die grofBte Bearbeitungszeit entsteht im Bauamt. Dort erfolgt die Vormerkung des kiinftigen Eigen-
tiimers sowie, falls notwendig, die Pflege der Adressdaten. Danach wird das Negativzeugnis ausge-
stellt, gesiegelt und der Erledigungsvermerk bestitigt. Die Bearbeitung beansprucht etwa 30 Minuten.

Darauthin werden die Unterlagen erneut zum Biirgermeister weitergeleitet. Diese konnen bis zu zwei
Tage bei ihm liegen bleiben. Die Unterschrift auf dem Negativzeugnis erfolgt durch ihn, wie in der
Geschéftsordnung des Marktgemeinderats unter den Aufgaben des ersten Bilirgermeisters geregelt.
Nach Riicklauf an das Bauamt werden sdmtliche Unterlagen eingescannt, das Negativzeugnis ver-
sandt und der Vorgang in den entsprechenden Aktenordnern abgelegt. Fiir diese Arbeit werden etwa
15 Minuten benotigt.

Bearbeitung bei bestehendem Vorkaufsrecht
Besteht ein Vorkaufsrecht (10% der Fille), obliegt die Entscheidung gemif3 der Geschéftsordnung
des Marktgemeinderats fiir den Markt Meitingen dem Marktgemeinderat selbst.

Die Entscheidung wird, analog zu Verfahren ohne Vorkaufsrecht, durch das Sachgebiet Liegenschaf-
ten dokumentiert. Die Griinde fiir die Entscheidung werden auf dem Anschreiben notiert, beispiels-
weise wenn es sich um ein unbebautes Grundstiick handelt, das im Bereich mit iberwiegend Wohn-
bebauung liegt. Es erfolgt ein Vermerk in KomInfo sowie die Anbringung eines Aufklebers fiir Erle-
digungsvermerke auf dem Antrag. Der Erledigungsvermerk wird durch das Hauptamt abgezeichnet.
Der Zeitaufwand betrégt auch in diesem Fall etwa zehn Minuten.

Die Unterlagen werden zunéchst zur Priifung an die Kasse weitergeleitet. Dort wird {liberpriift, ob
beim Kéufer offene oder unbezahlte Posten bestehen. Die interne Postweiterleitung nimmt etwa einen
Tag in Anspruch, wihrend die eigentliche Priifung lediglich rund fiinf Minuten dauert. Nach Ab-
zeichnung des Erledigungsvermerks durch die Kasse werden die Unterlagen anschlieBend an das
Hauptamt zuriickgeleitet. Fiir diese Weiterleitung fillt erneut eine Wartezeit von etwa einem Tag an.

Das Sachgebiet Liegenschaften beschafft weitere Unterlagen und Informationen. Hierzu wird in der
Regel der vollstindige Kaufvertrag beim Notariat angefordert, meist per E-Mail. Die Riickmeldung
der Notare kann dabei mehrere Tage bis Wochen in Anspruch nehmen. Ab Eingang des Kaufvertra-
ges lauft die dreimonatige Frist flir die Ausiibung des Vorkaufsrechts. Vom Bauamt werden parallel
Informationen eingeholt, ob eine Anfrage oder bereits ein Plan des Kéufers {iber eine Bauabsicht
vorliegt und was fiir die ErschlieBung zu beachten ist. Dies dauert in der Regel nur zehn Minuten.
Gegebenenfalls erfolgt eine Kontaktaufnahme mit dem Kéufer beziiglich Bauabsicht oder Planung.
Bei Lage im Sanierungsgebiet wird eine genaue Begriindung fiir den konkreten Fall herausgesucht.

Fiir die Marktgemeinderatssitzung wird im Sitzungssystem SDnet von den Liegenschaften eine Vor-
lage erstellt, bestehend aus einer Tagesordnungsvorlage mit Informationen zum Einzelfall und einem
Beschlussvorschlag. Die Unterlagen miissen fristgeméf, nach der Geschéftsordnung des Gemeinde-
rats, sechs Tage vor der Sitzung eingereicht werden.

Wird das Vorkaufsrecht gemdfl Beschluss des Marktgemeinderats nicht ausgeiibt (in 9% aller Fille),

erfolgt die Weiterleitung zur Priifung und weiteren Bearbeitung an das Bauamt. Hier wird der gleiche
Vorgang wie zuvor bei 3.2.2 erldutert durchgefiihrt.
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Wird das Vorkaufsrecht gemél3 Beschluss des Marktgemeinderats ausgeiibt (1% aller Falle), schlieB3t
sich ein gesondertes Verfahren an, da hier kein Negativzeugnis erstellt wird. Nach dem Sitzungster-
min wird ein Beschlussauszug gefertigt und die Entscheidung des Marktgemeinderats auf dem An-
schreiben dokumentiert. Der Vermerk in KomlInfo wird erweitert und ein Flurstiicksattribut gesetzt.
Dies dauert insgesamt etwa 20 Minuten.

Kommunikation und Gebiihren

Die Kommunikation mit dem Notar erfolgt postalisch hinsichtlich des Eingangs des Schreibens und
der Versendung des Negativzeugnisses. Der weitere Informationsaustausch findet meist per E-Mail
statt. Ein rechtssicheres Postfach (beBPo) ist vorhanden, erweist sich jedoch als nicht wirklich prak-
tikabel, da der Mitarbeiter, der das Postfach abfragt, die eingegangene Nachricht erst abspeichern und
dann den entsprechenden Kollegen informieren muss, dass die gespeicherten Unterlagen abgerufen
werden konnen.

Die Bearbeitung ist gemél Artikel 3 Absatz 1 Nummer 2 KG kostenfrei.
Das jahrliche Aufkommen hat sich deutlich erhéht: 2022 wurden 12 Félle bearbeitet, 2023 waren es
47, 2024 bereits 52 und im Jahr 2025 waren es 56 Fille.

7.4 Digitaler Zielprozess
7.4.1 Effizienzliicken und Leitlinien

Nachdem in Kapitel 3 der aktuelle Ist-Prozess zum gemeindlichen Vorkaufsrecht nach § 24 BauGB
der Marktgemeinde Meitingen dargestellt wurde, geht es in diesem Kapitel um identifizierte Opti-
mierungsmoglichkeiten und die Leitlinien, an denen entlang sich der Vorschlag fiir einen digital un-
terstiitzten Zielprozess orientiert.

Im beschriebenen Ist-Prozess fillt auf, dass nicht die Bearbeitungszeiten die grofite Zeit beanspru-
chen, vielmehr sind es die mitunter ausgedehnten Wartezeiten, die den Prozess verlangsamen. Dies
ist vor allem dem sequenziellen Ablauf geschuldet, wie es in Abbildung 16 bis Abbildung 19 gut zu
erkennen ist.

Der Einfachheit halber wird im Folgenden der Prozess beleuchtet, der in 90% der Félle durchlaufen
wird: Ein Vorkaufsrecht liegt nicht vor. Hier ldsst sich die erste Optimierungsmoglichkeit bei der
Weiterleitung des Antrags von der Poststelle zum Biirgermeister erkennen. Dabei ist mit ca. 1-2 Ta-
gen Wartezeit zu rechnen, bevor die nédchste Stelle, das Hauptamt, mit der Bearbeitung fortfahren
kann. Die néchste auffillige Wartezeit ist bei der Weiterleitung an die Kasse zu sehen: Diese priift,
ob es gegen den Kéufer offene Forderungen gibt, die sich mit einer Pfindung beitreiben lassen. Da
dies ebenfalls ein sequenzieller Vorgang ist, vergeht ca. ein Tag, bis die Unterlagen bei der Kasse
ankommen und bearbeitet werden, sowie erneut einen Tag, bis sie mitsamt Erledigungsvermerk dem
Bauamt als nichste Stelle iibergeben werden. Die dritte und letzte Wartezeit l4sst sich bei der Uber-
gabe der Unterlagen vom Bauamt an den Biirgermeister zwecks Unterschrift erkennen: Hier konnen
bis zu zwei Tage vergehen, bis diese wieder dem Bauamt fiir die Versendung an den Antragssteller
vorliegen. Die Bearbeitungszeiten lassen sich in Summe auf ca. 1,25 Stunden zusammenfassen und
damit im Hinblick auf die weitaus groBere Wartzeiten vernachlassigen.

Ein sinnvoller und effizienter Zielprozess entsteht nicht aus dem Vakuum, ihm gehen viele Uberle-
gungen und das Betrachten verschiedener Dimensionen voraus. So auch hier: Die vier Dimensionen
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., Entscheidungsrahmen und Fehlerkultur*, ,, Datenschutz als Enabler“, ,, KI-gestiitzte Prozesstrans-
formation* und ,,Abbau von Regelungen* werden im Verlauf mitgedacht und an passender Stelle
eingebunden.?%¢

Mindset & Entscheidungsrahmen:

Die grof3te Hiirde fiir einen digitalen Prozess ist nicht immer die Technik, sondern die Haltung in den
Verwaltungen. Mitarbeitende brauchen den Mut, pragmatisch zu entscheiden, selbst wenn die Losung
nicht in jedem Detail juristisch zu 110% perfekt ist. Das bedeutet konkret: Eine Umgebung ermdgli-
chen, in der ausprobieren, aus Fehlern lernen und anpassen Usus wird. Nicht jeder Einzelfall muss
zur Grundsatzfrage werden. Dabei ist wichtig, dass klar definiert wird, wo die Sachbearbeitung ei-
genstindig entscheiden darf und ab wann eskaliert werden muss. Diese Sicherheit wiederum schafft
Klarheit fiir die Mitarbeitenden und beschleunigt dadurch die Arbeit und schafft Raum fiir praxis-
taugliche Vereinfachungen.

Datenschutz als Enabler:

Der Datenschutz wird hiufig als Totschlagargument gegen Verdnderungen missbraucht, obwohl es
andersherum richtig ist: Die DSGVO gibt den Verwaltungen einen klaren Rahmen vor, wie person-
liche Daten verarbeitet werden konnen. Wenn die DSGVO von Anfang an mitdenkt, macht digitale
Prozesse moglich, statt sie zu blockieren. Dazu zéhlt unter anderem das Prinzip Privacy by Design
und Privacy by Default. Ersteres beschreibt eine datenschutzkonforme Gestaltung von Systemen und
Prozessen®®’, zweiteres eine datensparsame Voreinstellung in Bereichen, die von Mitarbeitenden und
Biirgern genutzt werden, wie beispielsweise Benutzerkonten?*®. Damit eng verwandt ist das Opt-in-
Prinzip, welches dem Benutzer die Hoheit iiber seine personliche Daten gibt.

Weitere relevante Aspekte sind Verschliisselung, definierte Loschfristen, durchdachte Berechti-
gungskonzepte sowie eine Datenschutz-Folgenabschédtzung. Damit wird Datenschutz nicht zum Hin-
dernis, sondern zur Grundlage fiir rechtskonforme und vertrauenswiirdige digitale Abldufe.

Kl-gestiitzte Prozesstransformation:

KI kann helfen, ist aber kein Wundermittel. Sinnvoll eingesetzt kann sie Antrdge vorpriifen, relevante
Passagen in Bebauungspldnen finden oder Begriindungstexte vorbereiten. Entscheidend ist dabei,
dass gemdfl Art. 22 Abs. 1 DSGVO die letzte Entscheidung immer der Mensch treffen muss, vor
allem wenn die Grundrechte beriihrt sind. Es bietet sich an, mit einem kleinen Pilotprojekt zu starten
und dieses am Ende mit messbaren Zielen wie Zeitersparnis oder Trefferquote bei Vorschldgen aus-
zuwerten.

Abbau von Regulierungsfragmenten:

Verdnderung in Geschéftsprozessen braucht zwei Richtungen: Die Praxis muss ihre Erfahrungen
nach oben kommunizieren: Welche Vorschriften behindern sinnvolle Prozesse? Gleichzeitig braucht
es von Landesebene einheitliche Rahmenbedingungen. Das zweite Modernisierungsgesetz Bayern
schafft hier wichtigen Riickhalt: Zum einen soll die Motivation der Mitarbeitenden gestiarkt werden,
innovativ und progressiv zu arbeiten, indem die Beurteilungskriterien fiir die fachlichen Leistungen

266 Vgl. Besprechung mit Hr. Schuhknecht, Geschiftsbereichsleiter Landratsamt Augsburg 14.11.2025.

267 Vgl. Weskamp-Nordmann: Was bedeutet Privacy by Design / Privacy by Default wirklich? 2022. Online verfiigbar
unter https://www.dr-datenschutz.de/was-bedeutet-privacy-by-design-privacy-by-default-wirklich/.

268 Vgl. Weskamp-Nordmann: Was bedeutet Privacy by Design / Privacy by Default wirklich? 2022. Online verfiigbar
unter https://www.dr-datenschutz.de/was-bedeutet-privacy-by-design-privacy-by-default-wirklich/.
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um ,,l0sungsorientierte Vorgehensweise®, ,,Pragmatische Arbeitsweise und ,,Ausschopfung beste-
hender Beurteilungs- und Ermessensspielriume* erweitert wurden®®. Zum anderen sollen dienstliche
Fehler, die ohne Vorsatz begangen werden, keine DisziplinarmaBnahmen nach sich ziehen®”’. Das
gibt Sachbearbeitern mehr Sicherheit, den vorhandenen Gestaltungsspielraum auch tatsichlich zu
nutzen, ohne Sanktionen befiirchten zu miissen. Dazu gehort aber auch eine ernsthafte Riickende-
ckung seitens der Verwaltungsleitung, sonst verkommt dieses hehre Ziel zu einem reinen Lippenbe-
kenntnis.

Am Ende miissen alle vier Aspekte ineinandergreifen: Die richtige Haltung, ein pragmatischer Um-
gang mit Datenschutz, ein durchdachter und punktueller KI-Einsatz sowie der Abbau unnétiger Re-
gelungen. Nur dann wird aus der Digitalisierung echter Effizienzgewinn.

7.4.2 Anforderungen an einen digitalen Zielprozess

Der digitalisierte Zielprozess muss die medienbruchfreie?’!, durchgiingig strukturierte?’?> Kommuni-
kation zwischen Notariat, Verwaltung und Biirger gewihrleisten. Der aktuelle Mix aus E-Mails, ein-
gescannten Anlagen, hindischen Fristenkalendern und isolierten Fachverfahren erzeugt Verzogerun-
gen, Reibungsverluste und Interpretationsfehler. Ein zukunftsfester Zielprozess nutzt daher konse-
quent Ende-zu-Ende-Digitalitét {iber standardisierte Kanéle, wie dem Elektronischen Gerichts- und
Verwaltungspostfach (EGVP), Besonderes elektronisches Notarpostfach (beN) und Besonderes
elektronisches Behordenpostfach (beBPo) und eliminiert vollstindig analoge Zwischenstufen. We-
sentlich ist hierbei, nicht nur der digitale Versandweg selbst, sondern die durchgehende Weiterverar-
beitbarkeit der Daten: Es geht nicht um PDF-Austausch auf sicherem Transportweg, sondern um ma-
schinenlesbare Datensitze, die automatisiert verarbeitet, gepriift und archiviert werden kdnnen.

Maschinenlesbarkeit ersetzt die bisherige textbasierte Bearbeitung eingescannter Dokumente. Sdmt-
liche Informationen, die fiir den Prozess benétigt werden, wie Grundbuchdaten, Kaufvertragsdaten
und Beteiligteninformationen werden strukturiert bereitgestellt und direkt in Fachsysteme {ibernom-
men. Dadurch entfallen Ubertragungsfehler, Redundanzen und Mehrfacheingaben, zusitzlich gibt es
einen Effizienzgewinn aufgrund wegfallender manueller Bearbeitung unstrukturierter Dokumente.
Ergénzend muss der Zielprozess eine zentrale und moglichst automatisierte Fristenkontrolle beinhal-
ten, Fristenmanagement darf nicht l&nger von individuellen Outlook-Kalendern, oder Erinnerungs-
notizen abhingen.

Fiir den Biirger muss der Zugang niedrigschwellig, rechtssicher und zentralisiert erfolgen. Die Kom-
munikationsplattform Mein Justizpostfach in Verbindung mit der Bund-ID ermdglichen es den Biir-
gerinnen und Biirgern, sich im digitalen Schriftverkehr sicher zu identifizieren und damit ein ver-
bindliches Sende- und Empfangsmedium zu verwenden. Anfragen, Unterlagen und Bescheide lassen
sich dariiber adressieren und nachweisbar zustellen. Das Ziel ist nicht, moglichst viele Kanéle anzu-
bieten, sondern einen verbindlichen Kanal zu etablieren. Gleichzeitig muss auch die interne Verwal-
tungskommunikation in standardisierte DMS- und Workflow-Module tiberfiihrt werden. Jegliche In-
formation wie Riickfragen, Stellungnahmen und Vermerke werden nicht mehr per E-Mail oder mit-
hilfe eines Aktenumlaufs realisiert, sondern in einem durchgéngig digitalen und nachvollziehbaren
Prozess.

269 Vgl. Art. 58 Abs. 3 Nr. 1 und 2 Gesetz iiber die Leistungslaufbahn und die Fachlaufbahnen der bayerischen Beamten
und Beamtinnen (LIbG)

20 Vgl. Art. 14 Abs. 1 S. 3 Bayerisches Disziplinargesetz (BayDG)

21 Vgl. § 2 Abs. 7 Onlinezugangsgesetz (0ZG)

22 Vgl. § 2 Abs. 3 Elektronischer-Rechtsverkehr-Verordnung (ERVV)
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Die Anforderungen der Mitarbeitenden an den digitalen Zielprozess lassen sich auf einige zentrale
Punkte verdichten?”: Sie brauchen direkten Zugriff auf alle relevanten rechtlichen, planerischen und
verfahrensbezogenen Unterlagen, und das ohne zwischen den Systemen wechseln oder lange suchen
zu miissen. Des Weiteren wiinschen sie sich die Moglichkeit einer KI-gestiitzten Vorpriifungen zur
Unterstiitzung der Entscheidung iiber das Vorkaufsrecht. Durch das Prinzip ,,Human- in-the-loop* 2’*
bleibt die Entscheidung dabei stets bei den Mitarbeitenden. Die KI soll unterstiitzen, nicht ersetzen.
Eine intuitiv bedienbare Oberfldche mit klarem User Interface und sinniger Bedienlogik ist eine wei-
tere Anforderung. Wichtige Informationen, wie der Bearbeitungsstand und relevante Dokumente
miissen sofort erkennbar und erreichbar sein. Das trdgt zu einer hoheren Akzeptanz durch die Mitar-
beitenden bei, indem die Einarbeitungszeit sowie Fehler reduziert werden.

Ebenso zentral ist die einfache Weiterleitung an Fachbereiche. Eine interne Akteniibergabe darf nicht
bedeuten, Dokumente unnétig zu exportieren oder in verschiedenen (Datei-)Speicherorten abzulegen.
Alle Daten verbleiben im Softwaresystem und werden lediglich per definierten Zugriffsrollen zu-
ginglich gemacht. Die Ubernahme von Notariatsdaten muss rechtskonform, manipulationssicher und
ohne lokale Zwischenspeicherung erfolgen.

Abschlieflend ist die Anbindung an das genutzte Liegenschaftsprogramm wichtig, um redundante
Datenerfassung zu vermeiden. Die fiir das Vorkaufsrecht relevanten Informationen diirfen nicht hén-
disch tibertragen werden, sondern miissen iiber Schnittstellen in betroffene Systeme tibertragen wer-
den. Ein sinnvoller digitaler Zielprozess beinhaltet daher nicht nur eine sichere Kommunikation, son-
dern auch eine konsequente Prozesslogik, die automatisierbar und nachvollziehbar ist.

7.4.3 Moglichkeiten digitaler Kommunikation

Die im vorigen Abschnitt beschriebenen Anforderungen wie die medienbruchfreie Kommunikation,
maschinenlesbare Daten und verbindliche Zustellwege setzen eine entsprechende technische Infra-
struktur voraus. In Deutschland existiert bereits ein System aus elektronischen Postfichern, Ubertra-
gungsprotokollen und Datenstandards. Die Herausforderung liegt hierbei nicht darin, neue Losungen
einzufiihren, sondern die vorhandenen konsequent zu nutzen und miteinander zu verkniipfen.

273 Vgl. Besprechung mit Fr. Gebauer, Hauptamt Markt Meitingen 25.11.2025.

274 Vgl. Datenethikkommission der Bundesregierung, Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat: Gutachten
der Datenethikkommission 2019. Online verfiigbar unter https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/publika-
tionen/themen/it-digitalpolitik/gutachten-datenethikkommission.pdf, S. 165.
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Die EGVP-Infrastruktur und ihre Postfdcher

Das Elektronische Gerichts- und Verwaltungspostfach (EGVP) bildet das Riickgrat der sicheren
elektronischen Kommunikation zwischen Justiz, Verwaltung, Unternehmen und Biirgern. Es handelt
sich nicht um ein einzelnes Postfach, sondern um eine Infrastruktur, die verschiedene Postfachtypen
miteinander verbindet (siche Abbildung 20)

sichere elektronische Kommunikation tiber die EGVP - Infrastruktur

doppelt verschliisselter Transport (OSCI)
+

Sichere Identitaten (SAFE) Justiz

Rechtsanwilte, Notare und Behorde

Steuerberater —_—
N —_ ~
S ) EGVP-
0 Infrastruktur

i —

elektronische Kommunikation \
elektronische Kommunikation +

Schriftformersatze

:"‘ kinnen untereinander kommunizieren

£ S Biirger und Organisationen

(Unternehmen, Verbinde, Sachverstindige, Dolmetscher...)

Abbildung 21 EGVP-Struktur (Quelle: BLK IT Arbeitsgruppe "IT-Standards in der Justiz')

Fiir das gemeindliche Vorkaufsrechtsverfahren sind drei davon relevant: Das besondere elektronische
Notarpostfach (beN) steht seit 2018 allen deutschen Notaren zur Verfiigung?’>. Es ermdglicht den
rechtsverbindlichen elektronischen Versand und Empfang von Dokumenten an Gerichte, Behorden
und Biirger. Die Authentizitit wird durch die Anbindung an das SAFE-Verzeichnis (Secure Access
to Federated E-Justice/E-Government)?’® gewihrleistet, das als zentrales Adressverzeichnis fungiert.
Das besondere elektronische Behordenpostfach (beBPo) ist das Gegenstiick auf Seiten der Verwal-
tung. Kommunen kénnen dariiber Nachrichten von Gerichten, Notaren und Biirgern empfangen und
ihrerseits Bescheide oder Riickfragen versenden.?”’

Mein Justizpostfach (MJP) richtet sich an Biirgerinnen und Biirger. Seit Oktober 2023 konnen sie
dariiber am elektronischen Rechtsverkehr teilnehmen und sichere Nachrichten mit Behorden, aber
auch Notaren und Gerichten austauschen.?’® Fiir das Vorkaufsrechtsverfahren lieBe sich MJP nutzen,
um dem Kaufer eine Mitteilung iiber die Entscheidung zum Vorkaufsrecht zukommen zu lassen. Die

275 Vgl. § 78n Abs. 1 und 4 Bundesnotarordnung (BNotO)

276 Vgl. Kompetenzzentrum Digitalisierung NRW: Das besondere elektronische Behdrdenpostfach. Online verfiigbar
unter https://bebpo.nrw.de/documents/2020-06-29 Leitfaden beBPo_v1 1.pdf, S. 11.

277 Vgl. Bayerisches Staatsministerium der Finanzen und fiir Heimat: Elektronischer Rechtsverkehr. Online verfiigbar
unter https://www.stmth.bayern.de/digitalisierung/erv/.

278 Vgl. Bundesministerium der Justiz und fiir Verbraucherschutz: Startschuss fiir ,,Mein Justizpostfach* — die Justiz
wird fiir Blirgerinnen und Biirger leichter digital erreichbar 2025. Online verfiigbar unter https://www.bmjv.de/Shared-
Docs/Pressemitteilungen/DE/2023/1013 Mein_Justizpostfach.html.
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Nutzung des MJP setzt eine Bund-ID mit dem Vertrauensniveau ,,hoch" voraus, welches im folgen-
den Abschnitt behandelt wird.?”

Die Bund-ID und ihre Einordnung in eIDAS

Die fiir das MJP benétigte Bund-ID ist das zentrale Nutzerkonto des Bundes fiir digitale Verwal-
tungsleistungen. Sie ermoglicht eine einheitliche Authentifizierung gegeniiber Behorden auf Bundes-
, Landes- und kommunaler Ebene. Je nach Anwendungsfall sind unterschiedliche Vertrauensniveaus
erforderlich: Die Basisregistrierung mit Benutzername und Passwort reicht fiir einfache Dienste. Die
Nutzung des MJP stellt jedoch einen héheren Anspruch an Sicherheit und zweifelsfreie Identifikation
einer Person, aus diesem Grund ist hierzu das Vertrauensniveau ,,hoch" notwendig, welches mithilfe
der Online-Ausweisfunktion (eID) des Personalausweises erreicht wird.

Diese Vertrauensniveaus orientieren sich an der européischen eIDAS-Verordnung (electronic Identi-
fication, Authentication and trust Services)?*® . Sie definiert drei Stufen: niedrig, substanziell und
hoch. Deutschland hat die Online-Ausweisfunktion bei der EU als Identifizierungsmittel mit dem
Niveau ,,hoch" notifiziert. Damit ist die Bund-ID nicht nur national, sondern perspektivisch auch fiir
grenziiberschreitende Verwaltungsvorgédnge nutzbar. Ein Aspekt, der bei Grundstiickskdufen durch
EU-Biirger relevant werden kann.?8!

Datenformate: XOV und XJustiz

Die sichere Ubertragung allein reicht nicht aus. Damit Daten automatisiert und effizient weiterverar-
beitet werden konnen, braucht es wie in Kapitel 4.2 erwihnt, strukturierte Datenformate. Hierzu gibt
es in Deutschland das XOV-Framework: Eine Sammlung von XML-basierten Standards fiir den Da-
tenaustausch in der 6ffentlichen Verwaltung, betreut von der Koordinierungsstelle flir IT-Standards
(KoSIT). XOV steht fiir ,,XML in der 6ffentlichen Verwaltung® und wurde 2010 ins Leben geru-
fen.?%2

Bekannte XOV-Standards sind etwa XMeld (Meldewesen) oder XRechnung (elektronische Rech-
nungsstellung gem. EU Richtlinie 2014/55/EU). Fiir die Kommunikation mit der Justiz existiert XJus-
tiz, ein Standard fiir den elektronischen Rechtsverkehr. Er definiert, wie Nachrichten, Dokumente
und Metadaten strukturiert sein miissen, damit sie von Fachverfahren automatisch verarbeitet werden
koénnen.?®3

Fiir das gemeindliche Vorkaufsrecht ist XJustiz allerdings nur bedingt relevant, da der Standard vor
allem auf gerichtliche Verfahren ausgerichtet ist. Die Kommunikation zwischen Notar und Gemeinde
im Vorkaufsrechtsverfahren ist jedoch ein Verwaltungsvorgang, kein Gerichtsverfahren. Ein bereits
existierender Standard fiir das Vorkaufsrechtsverfahren konnte nicht ausfindig gemacht werden, die-
ser miisste daher erst noch entwickelt werden.

2% Vgl. Bundesministerium fiir Digitales und Staatsmodernisierung: Womit mdchten Sie Ihr Konto erstellen? 2025. On-
line verfiigbar unter https://id.bund.de/de/registration/elD.

280 Européisches Parlament & Rat der Européischen Union: Verordnung (EU) 910/2014 (elektronische Identifizierung
und Vertrauensdienste fiir elektronische Transaktionen im Binnenmarkt und zur Aufhebung der Richtlinie 1999/93/EG).
281 Vgl. Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat: Das Nutzerkonto Bund 2021. Online verfiigbar unter
https://www.digitale-verwaltung.de/SharedDocs/downloads/Webs/DV/DE/nutzerkonto-bund.pdf?  blob=publication-
File&v=8, S. 11.

282 Vgol. Koordinierungsstelle fiir IT-Standards: Handbuch zur Entwicklung XOV-konformer Standards 2023. Online
verfiigbar unter https://docs.xoev.de/api/next/static/downloads/xoev-handbuch/XOEV-Handbuch-3.0.2.pdf, S. vii—viii.
283 Vgl. Bund-Lénder-Kommission fiir Informationstechnik in der Justiz (BLK): Spezifikation XJustiz 3.5.1 2023. On-
line verfiigbar unter https://xjustiz.justiz.de/system/pdf/Spezifikation XJustiz 3 5 1.pdf, S. 2.
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Als Kompromiss wire die Ubermittlung der Anfrage als PDF mit strukturiertem XML-Begleitdaten-
satz denkbar.?®* Damit wiirde jedoch das Potenzial der Automatisierung nicht ausschopft werden.

Das Transportprotokoll OSCI

Wiihrend XOV das Datenformat definiert, ist das sogenannte OSCI-Protokoll (Online Services Com-
puter Interface), fiir den sicheren Transport der Nachrichten zustindig. Es ist der verbindliche Uber-
mittlungsstandard im deutschen E-Government und bildet die technische Grundlage der EGVP-Inf-
rastruktur. OSCI gewéhrleistet Vertraulichkeit durch Verschliisselung, Integritit durch digitale Sig-
naturen und Authentizitit durch Zertifikate. Das sogenannte ,,Prinzip des doppelten Umschlags"
trennt dabei Transportinformationen von Inhaltsdaten — vergleichbar mit einem versiegelten Brief in
einem adressierten Umschlag, 2> 286

Registermodernisierung und Once-Only-Prinzip
Interessant ist der Blick iiber das unmittelbare Verfahren hinaus: Das Registermodernisierungsgesetz
(RegMoQG) von 2021 schafft die Grundlage dafiir, dass Verwaltungen kiinftig Daten untereinander
austauschen konnen, statt sie immer wieder neu bei Biirgern abzufragen. Kern ist die Einfiithrung
einer Identifikationsnummer, iiber die Registerdaten verkniipft oder bendtigte Daten abgerufen wer-
den konnen, wie etwa aus dem Melderegister.?®’

Fiir das Vorkaufsrechtsverfahren ist das RegMoG nicht unmittelbar anwendbar, da die Umsetzung
noch Jahre dauern wird und noch nicht alle Datenbanken darin adressiert werden, wie beispielsweise
das elektronische Grundbuch. Die Richtung ist jedoch klar: Perspektivisch konnten Informationen
iiber Verkdufer und Bebauungsplanfestsetzungen automatisiert abgerufen werden, ohne dass der
Notar bzw. die Behorde sie zusammentragen miissen. Das Once-Only-Prinzip, die Daten nur einmal
zu erheben und dann wiederverwenden, wiirde das Verfahren erheblich beschleunigen. Bis dahin
bleibt es bei der manuellen oder halbautomatisierten Ubermittlung iiber die beschriebenen Kaniile.

Die technischen Bausteine fiir eine durchgéngig digitale Kommunikation im Vorkaufsrechtsverfah-
ren existieren bereits, wenn auch nicht als Goldrandlésung: sichere Postfacher (beN, beBPo, MJP),
ein verlissliches Transportprotokoll (OSCI), grundsitzlich standardisierbare Datenformate (XOV)
und ein einheitliches Nutzerkonto (Bund-ID). Was fehlt, ist weniger die Infrastruktur als deren fla-
chendeckende Nutzung und vor allem ein passender XOV-Standard fiir Grundstiickstransaktionen,
der die Potenziale der Maschinenlesbarkeit tatséchlich hebt.

284 Vgl. § 2 Abs. 3 Elektronischer-Rechtsverkehr-Verordnung (ERVV)

285 Vgl. Informationstechnikzentrum Bund: OSCI — der technische Protokollstandard fiir die 6ffentliche Verwaltung.
Online verfligbar unter https://www.itzbund.de/DE/itloesungen/standardloesungen/osci/osci.html.

286 Vgl. Kompetenzzentrum Digitalisierung NRW: Das besondere elektronische Behdrdenpostfach. Online verfiigbar
unter https://bebpo.nrw.de/documents/2020-06-29 Leitfaden beBPo vl 1.pdf, S. 9.

287 Artt. 8 Nr. 2, 9 Nr. 2 Registermodernisierungsgesetz (RegMoG)
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7.4.4 Beschreibung eines moglichen Ablaufes

Die Moglichkeiten der digitalen Kommunikation, und wie sie sich auf den Prozess des Vorkaufs-
rechtsverfahrens anwenden lassen, werden in diesem Abschnitt dargestellt. Dabei wird auf einen
Ideal-Losung eingegangen, als auch auf eine Real-Ldsung, die zum Grofteil Stand jetzt schon umge-
setzt werden konnte. Der Zielprozess, der beide Losungen vereint, ist in 22 bis Abbildung 24 zu
sehen.
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7.4.4.1 Ideal-Losung

Eine ,,Goldrandlosung™ fiir das Vorkaufsrechtsverfahren lie3e sich realisieren, wenn die drei nach-
stehenden Séulen gegeben sind:

1. Authentifikation (eIDAS)
2. Sichere Kommunikation (Vertraulichkeit)
3. Daten und Datenbanken (Data-Retrieval und Schnittstellen)

Die Authentifikation nach eIDAS-Standard ist bereits mit der Bund-ID implementiert und einsatzbe-
reit, vorausgesetzt, die Biirgerinnen und Biirger haben die Onlinefunktion ihres Personalausweises
aktiviert. Dies ist die Voraussetzung flir das EGVP-Postfach Mein Justizpostfach (MJP), welches sich
mit der Bund-ID registrieren ldsst. Damit wiren zwei Sdulen schon vorhanden, es brauchte nun noch
die bendtigten Daten und den strukturieren, effizienten Austausch dieser. Dies ist Stand jetzt noch
nicht gegeben, mangels fehlendem XOV-Standard, zentralen Datenbanken und meist fehlender E-
Akte miisste hier auf kommunaler Ebene aufwendig improvisiert und eigenentwickelt werden. An
dieser Stelle vorausgesetzt, wiirde ein mdglicher Zielprozess wie folgt aussehen:

1. Der Antragsteller (Notar) versendet den Antrag digital iiber sein beN strukturiert an die Ge-
meinde, die es in ihrem beBPo iiber eine Schnittstelle in die E-Akte einliest, der ,,Eingangs-
stempel* erfolgt iiber einen automatischen Workflow (Punkt 1 in Abbildung 22).

2. Danach verzweigt sich der Prozess in Richtung Kasse, die die Beitreibungspriifung vornimmt.
Dies ist ein eigener Subprozess und endet fiir sich unabhingig vom Vorkaufsrechtsprozess.
Im Gegensatz zum Ist-Prozess wird dadurch Wartezeit von ca. zwei Tagen eingespart, da die-
ser nicht mehr sequenziell, sondern parallel und mit eigenem Abschluss stattfindet.

3. Parallel verzweigt sich der Prozess Richtung Biirgermeister, welcher iiber einen Workflow in
der E-Akte iiber den Eingang des Antrags informiert wird. Hierbei wird im Gegensatz im Ist-
Prozess ca. 0,5 Tage Wartezeit eingespart (Punkt 2 in Abbildung 22).

4. Nach Durchsicht und Stellungnahme durch den Biirgermeister geht der Fall iiber einen Work-
flow weiter an das Hauptamt, Sachgebiet Liegenschaften fiir die Priifung des Vorkaufsrechts.
Hierbei wére liber eine Integration einer unterstiitzenden KI moglich, die Bearbeitungszeit
etwas zu verkiirzen (Punkt 3 in Abbildung 22).

5. Bei Nichtvorliegen des Vorkaufsrechts verzweigt sich der Prozess nach Punkt 3.2 in Abbil-
dung 22, hier wird in der E-Akte die Begriindung festgehalten, iliber eine standardisierte
Schnittstelle wird diese an die Fachsoftware KomlInfo iibertragen, welches fiir die Liegen-
schaften mafigeblich ist. Des Weiteren wird der Erledigungsvermerk elektronisch in der E-
Akte gesetzt.

6. Der Fall wird per E-Akte-Workflow an das Bauamt weitergeleitet, welches ihrerseits das Ne-
gativzeugnis ausstellt und mit einem Amtssiegel digital signiert, sowie die Arbeit und der
Erledigungsvermerk in der E-Akte dokumentiert. Durch die digitale Weiterleitung kann mit
einer Wartezeit von ca. 0,5 statt einem Tag gerechnet werden (Punkt 4.2 in Abbildung 23).

7. Der Fall wird per E-Akte-Workflow an den Biirgermeister weitergeleitet, welcher das Nega-
tivzeugnis mit seiner qualifizierten elektronischen Signatur (QES) signiert. Durch die digitale
Weiterleitung kann mit einer Wartezeit von ca. 0,5 statt einem bis zwei Tagen gerechnet wer-
den (Punkt 5.2 in Abbildung 23).

8. Danach wird der Fall final per E-Akte-Workflow an das Bauamt weitergeleitet, welches das
zweifach signierte Negativzeugnis an den Antragssteller (Notar) iiber das beBPo versendet,
sowie bei Bedarf auch an den Kéufer, der es iiber sein MJP erhilt (Punkt 6.2 in Abbildung
23).
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Mit diesem Zielprozess ldsst sich die Wartezeit von ca. 5 Tagen auf ca. 1,5 Tage verkiirzen, da zum
einen die Weiterleitung per Workflow deutlich schneller vonstattengeht, als der manuelle Aktenum-
lauf. Zum anderen wird mit Ausgliedern der sequenziellen Beitreibungspriifung der Kasse in einen
Subprozess weitere Wartezeit verringert.

Wie eingangs beschrieben, stellt dieser Prozessvorschlag den Idealzustand dar. Dazu braucht es vor
allem starke und verbindliche Top-down Vorgaben seitens des Gesetzgebers, um Strukturen zu schaf-
fen, die genutzt werden miissen, statt sie nur als Option anzubieten. Wichtig ist der Top-down Aspekt
auch im Hinblick auf eine durchgingige User-Experience. Nur so lassen sich einheitliche und eftizi-
ente Abldufe, Oberflachen und ein sicherer Datenaustausch schaffen. Und erst damit ist iiberhaupt zu
erwarten, dass eine Akzeptanz durch Notare, Behordenmitarbeitenden, vor allem aber durch die Biir-
gerinnen und Biirger erreicht werden kann.

7.4.4.2 Real-Losung

Aufgrund fehlender einheitlicher Strukturen und einem mangelndem Reifegrad der digitalen Trans-
formation in deutschen Behorden, liegt die oben beschriebene Ideal-Losung noch in der Zukunft. Mit
vorhandenen Ressourcen und Systemen ldsst sich jedoch dennoch eine Vereinfachung im Vorkaufs-
rechtsverfahren realisieren, auch wenn diese nicht perfekt ist. Aufgrund unzureichender Top-down-
Vorgaben lief3e sich mit einem Bottom-up-Ansatz folgendes Vorgehen vorstellen:

1. Der Antragsteller (Notar) versendet den Antrag in PDF-Form (unstrukturiert) iiber sein beN
an die Gemeinde, die es in ihrem beBPo manuell abholt und in einen Dateisystem-Ordner
ablegt, welches mit entsprechender Rechteverwaltung den Zugriff aller beteiligten Stellen er-
moglicht. Wenn der ,,Eingangsstempel* in diesem digitalen Prozess zwingend erforderlich ist,
kann er iiber ein PDF-Tool gesetzt und befiillt werden. Zusatzlich wird eine Tabellendatei fiir
die Erledigungsvermerke angelegt (Punkt 1 in Abbildung 22).

2. Danach verzweigt sich der Prozess in Richtung Kasse, die die Beitreibungspriifung vornimmt.
Dies ist ein eigener Subprozess und endet fiir sich unabhingig vom Vorkaufsrechtsprozess.
Im Gegensatz zum Ist-Prozess wird dadurch Wartezeit von ca. zwei Tagen eingespart, da die-
ser nicht mehr sequenziell, sondern parallel und mit eigenem Abschluss stattfindet.

3. Parallel verzweigt sich der Prozess Richtung Biirgermeister, welcher per E-Mail iiber den
Eingang und Speicherort des Antrags informiert wird. Hierbei wird im Gegensatz im Ist-Pro-
zess ca. 0,5 Tage Wartezeit eingespart (Punkt 2 in Abbildung 22).

4. Nach Durchsicht und Stellungnahme durch den Biirgermeister geht der Fall {iber eine E-Mail-
Benachrichtigung weiter an das Hauptamt, Sachgebiet Liegenschaften fiir die Priifung des
Vorkaufsrechts. Hierbei wire die manuelle Nutzung einer 6ffentlichen KI moglich, die Bear-
beitungszeit etwas zu verkiirzen, dabei ist selbstverstiandlich darauf zu achten, personenbezo-
gene Daten vorher zu entfernen (Punkt 3 in Abbildung 22).

5. Bei Nichtvorliegen des Vorkaufsrechts verzweigt sich der Prozess nach Punkt 3.2 in Abbil-
dung 6, hier wird in der Fachsoftware KomInfo die Begriindung festgehalten. Des Weiteren
wird der Erledigungsvermerk in der Tabellendatei fiir die Erledigungsvermerke gesetzt.

6. Der Fall wird per E-Mail an das Bauamt weitergeleitet, welches ihrerseits das Negativzeugnis
ausstellt und mit einem Amtssiegel digital signiert288, sowie die Arbeit und der Erledigungs-
vermerk in den entsprechenden Dateien im Dateiordner des Falls dokumentiert. Durch die

288 Das Amtssiegel ldsst sich mit iiberschaubarem finanziellem und technischen Aufwand durch die Kommune beschaf-
fen.
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Weiterleitung per E-Mail kann mit einer Wartezeit von ca. 0,5 statt einem Tag gerechnet wer-
den (Punkt 4.2 in Abbildung 23).

7. Der Fall wird per E-Mail mitsamt Link zum Dateiordner des Falls an den Biirgermeister wei-
tergeleitet, welcher das Negativzeugnis mit seiner qualifizierten elektronischen Signatur
(QES) signiert®®. Durch die Weiterleitung per E-Mail kann mit einer Wartezeit von ca. 0,5
statt einem bis zwei Tagen gerechnet werden (Punkt 5.2 in Abbildung 23).

8. Danach wird der Fall final per E-Mail an das Bauamt weitergeleitet, welches das zweifach
signierte Negativzeugnis an den Antragssteller (Notar) iiber das beBPo versendet, sowie bei
Bedarf auch an den Kiufer, der es iiber sein MJP?*° erhilt (Punkt 6.2 in Abbildung 23).

Es ist nicht zu leugnen, dass sich dieser Prozessablauf im Gegensatz zum Ideal-Prozess etwas holp-
riger liest, gleichzeitig muss jedoch anerkannt werden, dass durch die Absenz der notwendigen Struk-
turen nicht viele Moglichkeiten iibrig bleiben. Mithilfe der Bottom-up-Vorgehensweise konnen Kom-
munen sich vor allem im Rahmen interner Abldufe durchaus besser helfen als es bisher praktiziert
wird. Zwar ldsst sich das unter anderem auch auf mogliche fehlende technische Kenntnisse zuriick-
fiihren, jedoch nicht ausschlieBlich: Das Fordern und Ermutigen der Mitarbeitenden, ihren Entschei-
dungsrahmen mutiger auszunutzen und das Einfithren und Pflegen einer gesunden Fehlerkultur kann
auch dazu beitragen, Innovationen in den Abldufen zu ermdglichen.

Schlussendlich wird man mit einer Verkiirzung der Wartezeiten belohnt, wenngleich teilweise die
Bearbeitungszeiten anfangs noch etwas hoher ausfallen kdnnen, bis sich die einzelnen Prozessschritte
eingeschliffen und weiterentwickelt werden. Dies kommt den Notaren, aber vor allem auch den am
Prozess beteiligten Biirgern zugute: Der Verkauf eines Grundstiicks kann dadurch um einige Tage
beschleunigt werden und das obwohl hier nur ein Ausschnitt des gesamten Verkaufsprozesses be-
trachtet wird.

7.5 Machbarkeit und Einordnung der Auswirkungen
7.5.1 Einordnung der Kosten-Nutzen-Bewertung

Dieses Kapitel kniipft an die in Kapitel 3 dargestellte Analyse des Ist-Prozesses sowie an den in Ka-
pitel 4 entwickelten digitalen Zielprozess an und erweitert diese um eine vertiefte Machbarkeitsbe-
trachtung. Eine klassische, zahlenbasierte Kosten-Nutzen-Analyse kann auf Grundlage der vorliegen-
den Untersuchung nur eingeschréinkt erfolgen. Zwar werden in Kapitel 3 konkrete Bearbeitungs- und
Wartezeiten einzelner Prozessschritte benannt, jedoch fehlen belastbare Angaben zu Implementie-
rungs-, Betriebs- und Migrationskosten digitaler Fachverfahren. Vor diesem Hintergrund erfolgt die
Bewertung qualitativ mit einem Schwerpunkt auf technischer, organisatorischer und nutzerbezogener
Machbarkeit.

7.5.2  Technische Machbarkeit von Ideal- und Real-Ldsung

Die in Kapitel 3 identifizierten Schwachstellen des bestehenden Verfahrens liegen primir in den lan-
gen Durchlaufzeiten, die durch sequenzielle Abldufe, Medienbriiche und manuelle Weiterleitungen
entstehen, nicht in der fachlichen Priifung des Vorkaufsrechts selbst. Fiir die Machbarkeitsbewertung
ist dieser Befund deshalb entscheidend, weil er zeigt, dass Effizienzgewinne grundsitzlich moglich
sind, ohne inhaltliche oder rechtliche Entscheidungsstrukturen zu verdandern.

289 Auch das QES lisst sich mittlerweile ohne groferen Aufwand beschaffen und einrichten
20 Fiir diesen Fall muss der Notar die Informationen mitliefern, die die eindeutige Identifizierung des Biirgers innerhalb
des EGVP-Systems ermoglicht
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Aus dieser Ausgangslage ergeben sich unterschiedliche Machbarkeitsperspektiven fiir die im Ziel-
prozess beschriebenen Losungsansitze. Die Real-Losung kann die identifizierten Defizite bereits in-
nerhalb der bestehenden technischen Rahmenbedingungen adressieren, da sie primér auf organisato-
rische Anpassungen und eine konsequentere Nutzung vorhandener digitaler Instrumente setzt. Thre
Umsetzung ist damit kurzfristig moglich und nicht an zusétzliche strukturelle Voraussetzungen ge-
bunden.

Die Ideallosung verfolgt demgegeniiber ein weitergehendes Ziel, das iiber organisatorische Optimie-
rungen hinausgeht. Sie setzt einen durchgéngigen, standardisierten Datenaustausch voraus, der der-
zeit noch nicht flichendeckend etabliert ist. Wie im Zielprozess in Kapitel 4 beschrieben, fehlen hier-
fiir bislang zentrale infrastrukturelle Voraussetzungen, insbesondere eine umfassende registerge-
stiitzte Bereitstellung der bendtigten Daten. Das Registermodernisierungsgesetz schafft hierfiir lang-
fristig einen strukturellen Rahmen, ist fiir das gemeindliche Vorkaufsrechtsverfahren jedoch derzeit
noch nicht unmittelbar wirksam, da die Umsetzung noch mehrere Jahre in Anspruch nehmen wird
und relevante Datenbestinde, etwa das elektronische Grundbuch, bislang nicht einbezogen sind. Die
technische Machbarkeit der Ideallosung ist damit konzeptionell gegeben, ihre praktische Umsetzung
jedoch an zusitzliche Standardisierungs- und Integrationsschritte gekniipft.

Insgesamt zeigt sich, dass die Machbarkeit der digitalen Ausgestaltung des gemeindlichen Vorkaufs-
rechts nicht einheitlich zu bewerten ist. Wahrend die Real-Losung unter den aktuellen Rahmenbedin-
gungen umsetzbar ist, setzt die Ideallosung einen hoheren strukturellen Reifegrad voraus und ist lang-
fristig angelegt.

7.5.3 Nutzerbezogene und organisatorische Voraussetzungen

Ein zusétzlicher, fiir beide Losungen gleichermallen relevanter Machbarkeitsfaktor, ist die Nutzung
der eID. Sowohl Ideal- als auch Real-Losung setzen voraus, dass Biirgerinnen und Biirger die Online-
Ausweisfunktion ihres Personalausweises aktiviert haben.

In Deutschland ist die Nutzung der elektronischen Ausweisfunktion bislang nur begrenzt verbreitet.
Lediglich 35 Prozent der erwachsenen deutschsprachigen Bevolkerung haben die eID-Funktion akti-
viert, wihrend 6 Prozent sie nicht einmal kennen.291 Da die Zustellung der Entscheidung an den
Kiufer in beiden Varianten tiber das MJP erfolgt und dessen Nutzung zwingend an eine Bund-ID mit
hohem Vertrauensniveau und damit an die eID gekoppelt ist, wird die tatsdchliche Verbreitung dieser
Infrastruktur zu einer zentralen Voraussetzung fiir die praktische Umsetzbarkeit. Auf diese Rahmen-
bedingung haben Kommunen jedoch nur begrenzten Einfluss.

Eng damit verbunden ist die Frage der digitalen Kompetenz und Akzeptanz innerhalb der Verwal-
tung. Die Idealldsung setzt hier einen hoheren Reifegrad voraus und erfordert entsprechend mehr
Schulungs- und Veranderungsaufwand. Die Real-Losung bewegt sich ndher an bestehenden Arbeits-
weisen, bleibt jedoch ebenfalls auf ein Mindestmal} an digitaler Handlungssicherheit angewiesen.

Ein weiterer relevanter Aspekt ist die organisatorische Skalierbarkeit. Die Ideallosung entfaltet ihre
Vorteile insbesondere dort, wo E-Akte, Workflow-Systeme und eine konsolidierte IT-Landschaft be-
reits vorhanden sind oder parallel aufgebaut werden. Sind diese Voraussetzungen nicht oder nur ein-
geschriankt vorhanden, erhoht sich der organisatorische und personelle Aufwand entsprechend. Die

21 E. Rose et al.: Wer hat die elektronische Ausweisfunktion aktiviert? Online verfiigbar unter https://www.wirtschafts-
dienst.eu/inhalt/jahr/2025/heft/7/beitrag/wer-hat-die-elektronische-ausweisfunktion-aktiviert.html.
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Real-Losung ist unter diesen Bedingungen flexibler einsetzbar, erreicht jedoch nicht das gleiche Mal3
an Automatisierung und Standardisierung.

Die wirtschaftliche Einordnung lédsst sich nur qualitativ vornehmen. Auf der Kostenseite stehen ins-
besondere Aufwiénde fiir IT-Anpassungen, Schulungen und organisatorische Umstellungen. Diese
Kosten sind jedoch nicht isoliert dem Vorkaufsrecht zuzurechnen, sondern Teil iibergreifender Digi-
talisierungsbestrebungen. Demgegentiber stehen Nutzenwirkungen, die sich direkt aus den in Kapitel
3 identifizierten Ineffizienzen ableiten lassen, etwa kiirzere Durchlaufzeiten, geringere Fehleranfal-
ligkeit und eine Entlastung der Mitarbeitenden von manuellen Routinetétigkeiten.

SchlieBlich ist die zeitliche Dimension zu beriicksichtigen. Die Ideallosung ist stirker von externen
Faktoren abhingig, insbesondere von der Weiterentwicklung bundesweiter Standards, der Register-
modernisierung und verbindlichen rechtlichen Vorgaben, und ist daher mittel- bis langfristig ange-
legt. Die Real-Losung kann kurzfristig umgesetzt werden und erlaubt es Kommunen, bereits unter
den heutigen Rahmenbedingungen praktische Erfahrungen mit digital unterstiitzten Abldufen zu sam-
meln.

In der Gesamtschau ist festzuhalten, dass die nutzerbezogene und organisatorische Machbarkeit so-
wohl fiir die Ideal- als auch fiir die Real-Losung gegeben ist. Die Unterschiede liegen weniger in der
grundsitzlichen Umsetzbarkeit als vielmehr in den erforderlichen Reifegraden, Risiken und Entwick-
lungsperspektiven. Ein schrittweises Vorgehen erscheint vor diesem Hintergrund sachgerecht.

7.5.4 Rechtliche Machbarkeit und Grenzen der Automatisierung

Neben der technischen und organisatorischen Betrachtung ist auch die rechtliche Dimension der
Machbarkeit zu beriicksichtigen. Das gemeindliche Vorkaufsrecht ist rechtlich nicht als rein forma-
lisierter Verwaltungsakt ausgestaltet, sondern erfordert regelméBig eine wertende Betrachtung des
Einzelfalls und die Abwigung o6ffentlicher Interessen. Diese Struktur setzt der vollstindigen Auto-
matisierung des Verfahrens klare Grenzen.

Digitale Systeme konnen rechtliche Priifungen vorbereiten, relevante Informationen zusammentfiih-
ren und Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstréger unterstiitzen. Sie kdnnen jedoch nicht die
rechtlich gebotene Verantwortung fiir die Entscheidung selbst iibernehmen. Dies gilt insbesondere
bei der Ausiibung des Vorkaufsrechts, bei der sowohl stidtebauliche Zielsetzungen als auch die ver-
fassungsrechtlich geschiitzte Eigentumsfreiheit zu beriicksichtigen sind. Die Machbarkeit digitaler
Losungen bemisst sich daher nicht an dem Grad der Automatisierung, sondern an der Qualitét der
Entscheidungsunterstiitzung.

Vor diesem Hintergrund ist auch der im Zielprozess beschriebene Einsatz unterstiitzender Technolo-
gien, etwa Kl-gestiitzter Vorpriifungen, rechtlich einzuordnen. Solche Instrumente konnen Hinweise
liefern oder Bearbeitungsschritte beschleunigen, diirfen jedoch nicht zu einer faktischen Vorentschei-
dung fiithren. Die rechtliche Verantwortung verbleibt stets bei der zustindigen Behorde beziehungs-
weise den kommunalen Entscheidungsgremien.
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7.5.5 Datenschutz, Haftung und institutionelle Verantwortung

Der Umgang mit personenbezogenen Daten wurde im Zielprozess bereits als gestaltbares Element
beschrieben und stellt zugleich einen wesentlichen Faktor der Machbarkeit dar. Digitale Verfahren
erhohen die Transparenz und Nachvollziehbarkeit von Entscheidungen, fiihren aber auch zu einer
starkeren Formalisierung von Abldufen. Fehler, die in analogen Prozessen hédufig informell korrigiert
werden konnten, werden in digitalen Systemen dauerhaft dokumentiert.

Damit riicken Fragen der Haftung und Verantwortungszuordnung stérker in den Fokus. Auch bei
digital unterstiitzten Verfahren verbleibt die Verantwortung fiir die Entscheidung und die Datenver-
arbeitung bei der Kommune als verantwortliche Stelle im Sinne der Datenschutz-Grundverordnung.
Unterstiitzende Systeme, gleich ob regelbasiert oder lernend, d&ndern nichts an dieser Verantwortlich-
keit. Fiir die praktische Machbarkeit ist daher entscheidend, dass Zustandigkeiten klar definiert und
datenschutzrechtliche Anforderungen friihzeitig in die Systemgestaltung integriert werden.

Wie zuvor ausgefiihrt, kann Datenschutz dabei nicht nur als Einschriankung, sondern als strukturie-
rendes Element verstanden werden. Klare Berechtigungskonzepte, definierte Loschfristen und nach-
vollziehbare Zugriffspfade tragen dazu bei, digitale Verfahren rechtssicher und zugleich handhabbar
zu gestalten. Fehlt diese Klarheit, besteht die Gefahr, dass digitale Systeme aus Vorsicht oder Unsi-
cherheit nicht konsequent genutzt werden.

7.5.6 Personelle Machbarkeit und organisatorische Tragfahigkeit

Neben technischen, rechtlichen und datenschutzrechtlichen Aspekten ist die personelle Machbarkeit
ein zentraler Erfolgsfaktor. Wie die Analyse des Ist-Prozesses in Kapitel 3 gezeigt hat, wird das ge-
meindliche Vorkaufsrecht in manchen Kommunen als Nebenaufgabe wahrgenommen und von einer
begrenzten Zahl an Mitarbeitenden bearbeitet. Digitale Verfahren verdndern diese Ausgangslage
nicht automatisch, sondern verlagern Teile des Aufwands hin zu Koordination, Systempflege und
Qualitétssicherung.

Neue Systeme miissen nicht nur eingefiihrt, sondern dauerhaft betrieben und weiterentwickelt wer-
den. Die Machbarkeit digitaler Losungen hiangt folglich auch davon ab, ob spezialisierte IT- oder
Digitalisierungsstellen vorhanden sind, entsprechende personelle Ressourcen bereitgestellt oder ex-
terne Unterstiitzungsstrukturen genutzt werden kdnnen.

Gleichzeitig eroffnet die Digitalisierung die Moglichkeit, Prozesse weniger abhéngig von einzelnen
Personen zu gestalten. Standardisierte Ablaufe, zentrale Dokumentation und digitale Workflows kon-
nen dazu beitragen, Wissen zu sichern und Vertretungssituationen besser abzufedern. Dieser Effekt
stellt sich jedoch nicht automatisch ein, sondern erfordert bewusste organisatorische Entscheidungen
und einen anfianglichen Mehraufwand.
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7.6 Fazit und Handlungsempfehlungen
7.6.1 Zusammenfassende Bewertung

Die Untersuchung hat gezeigt, dass die bestehenden Abldufe des gemeindlichen Vorkaufsrechts, wie
sie in Kapitel 3 analysiert wurden, erhebliche strukturelle Defizite aufweisen, die primér aus Medi-
enbriichen, sequenziellen Abldufen und fehlender digitaler Unterstiitzung resultieren. Der in Kapitel
4 entwickelte digitale Zielprozess verdeutlicht, dass diesen Defiziten mit vergleichsweise liberschau-
baren technischen Mitteln begegnet werden kann, sofern die Umsetzung realistisch an den bestehen-
den Rahmenbedingungen ausgerichtet wird.

Zentral ist die Erkenntnis, dass sowohl die Ideal- als auch die Real-Losung auf gemeinsamen Grund-
voraussetzungen beruhen. Insbesondere die Nutzung der elektronischen Identitdt durch Biirgerinnen
und Biirger ist fiir beide Ansdtze unverzichtbar, da die digitale Zustellung der Entscheidung zum
Vorkaufsrecht in beiden Féllen iiber das Mein Justizpostfach erfolgt.

Die elD ist damit kein optionaler Zusatz, sondern ein systemischer Bestandteil des Verfahrens, dessen
tatsdchliche Verbreitung die Praxistauglichkeit beider Losungen maligeblich beeinflusst und aufler-
halb des unmittelbaren Einflussbereichs der Kommunen liegt.

7.6.2 Handlungsempfehlungen und Entwicklungsperspektiven

Die Unterschiede zwischen den beiden Losungsansétzen liegen daher weniger in den Zugangsvoraus-
setzungen als im organisatorischen und technischen Reifegrad. Die Ideallosung ist strategisch ausge-
richtet und setzt eine durchgéngige digitale Infrastruktur voraus, die ihre Vorteile insbesondere dann
entfaltet, wenn sie iiber das Vorkaufsrecht hinaus genutzt wird. Die Real-Ldsung verfolgt einen prag-
matischeren Ansatz, der auf kurzfristige Verbesserungen abzielt und insbesondere die in Kapitel 3
identifizierten Wartezeiten reduziert, ohne dabei maximale Automatisierung zu erreichen.

Beide Ansitze sind nicht als konkurrierende Alternativen, sondern als aufeinander aufbauende Ent-
wicklungsschritte zu verstehen. Die Real-Losung kann als funktionaler Einstieg dienen, der Verwal-
tungen ermdglicht, digitale Kompetenzen aufzubauen, interne Abléufe zu stabilisieren und Akzeptanz
fiir digitale Verfahren zu schaffen. Gleichzeitig bereitet sie organisatorisch und kulturell den Weg fiir
eine spitere Anndherung an die Ideallosung.

Als Handlungsempfehlung ergibt sich daher ein mehrstufiges Vorgehen. Kurzfristig sollten Kommu-
nen die Real-Losung nutzen, um bestehende Ineffizienzen abzubauen und Durchlaufzeiten zu verkiir-
zen. Parallel dazu sollte die Ideallosung als strategische Zielmarke weiterverfolgt werden, insbeson-
dere im Hinblick auf die Registermodernisierung, die Standardisierung von Datenformaten und den
Ausbau durchgingiger digitaler Akten- und Workflowstrukturen.

Flankierend empfiehlt es sich, MaBBnahmen zur Forderung der eID-Nutzung, sowie zur Stirkung di-
gitaler Kompetenzen in Verwaltung und Biirgerschaft mitzudenken, auch wenn diese Faktoren nur
begrenzt im unmittelbaren Einflussbereich der Kommunen liegen. Ohne eine ausreichende Akzep-
tanz und Nutzung zentraler digitaler Infrastrukturkomponenten besteht die Gefahr, dass technisch
mogliche Losungen ihr Potenzial in der Praxis nicht entfalten.

Abschlielend lésst sich festhalten, dass die digitale Ausgestaltung des gemeindlichen Vorkaufsrechts
weniger eine Frage technischer Innovation als vielmehr eine Frage der realistischen Einbettung in
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bestehende organisatorische, rechtliche und gesellschaftliche Rahmenbedingungen ist. Ein schritt-
weises, praxisnahes Vorgehen bietet die Moglichkeit, kurzfristige Verbesserungen zu realisieren und
zugleich langfristige Entwicklungsperspektiven offen zu halten.

7.6.3  Ubertragbarkeit

Die im Rahmen dieser Arbeit aufgezeigten Probleme des gemeindlichen Vorkaufsrechts sind nicht
auf dieses Verfahren beschrankt. Lange Durchlaufzeiten, die Beteiligung mehrerer Stellen sowie se-
quenzielle Priif- und Weiterleitungsschritte werden sich in dhnlicher Form auch in vielen anderen
kommunalen Verwaltungsverfahren finden lassen.

Das gemeindliche Vorkaufsrecht eignet sich aufgrund seines klar geregelten Ablaufs, der begrenzten
Zahl beteiligter Akteure und der gesetzlich festgelegten Entscheidungsfrist gut als Anwendungsfall,
um digitale UnterstiitzungsmaBBnahmen unter realistischen Bedingungen zu erproben. Die Gegen-
iiberstellung von Real- und Idealldsung zeigt, dass bereits mit den heute verfiigbaren organisatori-
schen und technischen Mitteln Verbesserungen méglich sind, wahrend weitergehende Losungen von
zusitzlichen strukturellen Voraussetzungen abhidngen.

Die dabei gewonnenen Erfahrungen lassen sich auf andere fristgebundene oder genehmigungsorien-
tierte Verfahren iibertragen, sofern vergleichbare organisatorische Rahmenbedingungen bestehen. In-
vestitionen in digitale Kommunikation, angepasste Abldufe und entsprechende Kompetenzen kdnnen
dadurch tliber das einzelne Verfahren hinaus genutzt werden. In diesem Sinne kann das gemeindliche
Vorkaufsrecht als Referenz fiir eine schrittweise Weiterentwicklung vergleichbarer Verwaltungspro-
zesse dienen.
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8 BtM Schengenbescheinigung

Autoren: Julian Kreissl, Ina Mahmutcehajic-Votteler, Marcel Schweizer

8.1 Einleitung
8.1.1 Hintergrund und Problemstellung

Die arztliche Bescheinigung fiir das Mitfiihren von Betdubungsmitteln nach Artikel 75 des Schenge-
ner Durchfiihrungsiibereinkommens (SDU) stellt ein zentrales Instrument dar, um Patientinnen und
Patienten den legalen Transport bendtigter verschreibungspflichtiger Betdubungsmittel innerhalb des
Schengenraums zu ermdglichen.?”?

Sie dient als behordlich anerkannter Nachweis, dass das Mitfiihren der entsprechenden Substanzen
medizinisch indiziert und rechtlich legitimiert ist. Trotz der europaweiten Giiltigkeit des Formulars
erfolgt die Ausstellung in Deutschland bislang weitgehend analog, dezentral organisiert und ohne
einheitliche digitale oder prozessuale Standards.

Der aktuelle Ablauf umfasst mehrere voneinander abhéngige Verfahrensschritte: Die behandelnde
Arztin oder der behandelnde Arzt erstellt die Bescheinigung, unterschreibt und stempelt diese. An-
schlieBend muss die Patientin oder der Patient personlich beim fiir den Aussteller 6rtlich zustédndigen
Gesundheitsamt vorsprechen, wo sowohl die Echtheit der drztlichen Angaben als auch die Identitat
und Berechtigung der &rztlichen Person tiberpriift werden. Erst diese behordliche Beglaubigung ver-
leiht dem Dokument die fiir Reisen innerhalb Europas erforderliche formale Rechtsgiiltigkeit.

Dieser analoge, medienbruchbelastete Prozess fiihrt fiir alle Beteiligten zu einem erheblichen organi-
satorischen Aufwand. Biirgerinnen und Biirger miissen oft kurzfristig Termine organisieren, Warte-
zeiten in Kauf nehmen, Originalunterlagen mitfiihren und mit regional unterschiedlichen Anforde-
rungen und Gebiihren umgehen.

Auf Verwaltungsseite entstehen ebenfalls betrdchtliche Belastungen, da Priif- und Bestédtigungshand-
lungen ausschlieBlich manuell erfolgen und damit sowohl Personalzeit als auch Kapazitéten binden.
Zusitzlich erschweren nicht standardisierte Ablaufe die Nachvollziehbarkeit und Qualitédtssicherung
der Verfahren.

Die praktische Umsetzung variiert stark zwischen kreisfreien Stddten und Landkreisen. Unterschiede
bestehen nicht nur bei Bearbeitungsdauer, Terminvergabe und Gebiihren, sondern auch bei den ge-
forderten Unterlagen, der Zulédssigkeit postalischer Antrdge oder der strikten Pflicht zur personlichen
Vorsprache. Damit wird eine vermeintlich einfache Verwaltungsleistung — die autorisierte Mitnahme
eines drztlich verordneten Medikaments — hdufig zu einem Hinderungsgrund, insbesondere bei kurz-
fristigen Reisen.

22 https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:42000A0922%2802%29:de:HTML
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Eine weitere Dimension betrifft die sicherheits- und rechtsstaatliche Relevanz des Verfahrens. Feh-
lende, fehlerhafte oder nicht ordnungsgemal bestétigte Bescheinigungen kénnen bei Polizeikontrol-
len im Ausland erhebliche Konsequenzen nach sich ziehen. Betroffene laufen Gefahr, félschlicher-
weise als Drogenkonsumentinnen oder -schmuggler angesehen und behandelt zu werden.

Vor dem Hintergrund von jahrlich rund 15,1 Millionen ausgestellten Betdubungsmittelrezepten in
Deutschland zeigt sich das erhebliche Potenzial, sowohl Risiken und Aufwénde fiir Reisende als auch
biirokratische Aufwiinde fiir Behdrden substanziell zu reduzieren. >

Die Digitalisierung dieses Verfahrens bietet daher einen klaren und vielfach belegten Mehrwert: Sie
kann Abldufe vereinheitlichen, behordliche Priifprozesse effizienter gestalten, Medienbriiche elimi-
nieren, Fehleranfilligkeit reduzieren und sowohl Patientinnen und Patienten als auch Arztinnen und
Arzten eine deutliche Erleichterung bieten. Trotz dieser offensichtlichen Potenziale existiert bislang
keine digitale Infrastruktur, die den Gesamtprozess gesamtheitlich und rechtssicher abbildet.

Das vorliegende Projekt nimmt diese Problemlage auf, analysiert die bestehenden Abldufe exempla-
risch anhand mehrerer Kommunen und entwickelt auf dieser Grundlage ein tragfdhiges Soll-Konzept
fiir eine moderne, digitale und biirgerfreundliche Losung. Damit schafft es eine methodische Aus-
gangsbasis fiir die im weiteren Verlauf dargestellten rechtlichen Analysen, Prozessvergleiche und
Handlungsempfehlungen.

8.1.2 Politischer und gesellschaftlicher Kontext (Digitalisierung & Biirokratieabbau)

Die Diskussion iiber die Zukunft staatlicher Leistungsprozesse ist in Deutschland seit mehreren Jah-
ren durch die politischen Leitziele Digitalisierung, Verwaltungsmodernisierung und Biirokratieabbau
gepragt. Diese Zielsetzungen spiegeln nicht nur programmatische Vorgaben wider, sondern auch ei-
nen wachsenden gesellschaftlichen Erwartungsdruck nach einfachen, schnellen und konsistenten
Verwaltungsleistungen bei gleichzeitig effizientem Ressourceneinsatz.

Der normative Rahmen fiir diese Entwicklung ist vielschichtig. Auf europdischer Ebene verpflichten
strategische Initiativen wie die EU-Digitalstrategie, das European Interoperability Framework (EIF)
und das Once-Only-Prinzip die Mitgliedstaaten zu nutzerorientierten, interoperablen und medien-
bruchfreien Verwaltungsprozessen. Zentrale Bedeutung kommt dabei digitalen Nachweisen zu, die
mehrfach verwendbar sind und redundante Priif- und Erhebungsschritte vermeiden.

In Deutschland wird dieser europdische Rahmen durch nationale Reformvorhaben konkretisiert. Das
Onlinezugangsgesetz (OZG) verpflichtet Bund, Liander und Kommunen zur digitalen Bereitstellung
ihrer Verwaltungsleistungen, wihrend die geplante Weiterentwicklung (,,OZG 2.0%) insbesondere
Standards, Verbindlichkeit und Vollzugsqualitit stirkt. Ergdnzend verfolgt die Registermodernisie-
rung das Ziel eines automatisierten, behordentibergreifenden Datenaustauschs, um Verfahren effizi-
enter und fehlerfreier zu gestalten.?”*

Vor dem Hintergrund des demografischen Wandels und zunehmender Fachkréfteengpésse stehen ins-
besondere kommunale Verwaltungen unter hohem Transformationsdruck. Standardisierte, digital un-
terstiitzte und wiederverwendbare Prozesse gewinnen daher an Bedeutung, da sie sowohl zur Entlas-
tung personeller Ressourcen als auch zur Sicherung der Leistungsqualitdt beitragen konnen.

293 https://www.bfarm.de/DE/Bundesopiumstelle/News/Betaeubungsmittel/Betacubungsmittel-Rezepte.html
24 https://www.digitale-verwaltung.de/SharedDocs/kurzmeldungen/Webs/DV/DE/2024/06_ozg 2 0.html
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Der gesellschaftliche Kontext verstérkt diese Entwicklung. Biirgerinnen und Biirger erwarten eine
moderne, technologisch anschlussfahige Verwaltung, die einfache und schnelle Abldufe ermoglicht
dhnlich zu privatwirtschaftlichen digitalen Diensten.

Zugleich steigt das Bewusstsein fiir Datenschutz, Transparenz und Verfahrenssicherheit, insbeson-
dere bei sensiblen Gesundheitsdaten. Diese Erwartungen kollidieren jedoch hdufig mit foderalen
Fragmentierungen und historisch gewachsenen Strukturen, die zu erheblichen regionalen Unterschie-
den in der Leistungsbereitstellung fiihren.

Gerade das Verfahren der BtM-Schengenbescheinigung verdeutlicht exemplarisch, wie stark politi-
sche und gesellschaftliche Erwartungen der Gegenwart mit veralteten administrativen Strukturen
kontrastieren. Die Persistenz analoger Abldufe, fehlende digitale Standards und uneinheitliche Aus-
filhrungspraktiken stehen im Widerspruch zu den politischen Reformzielen und erschweren es Biir-
gerinnen und Biirgern, gesetzlich eingerdumte Rechte verldsslich wahrzunehmen.

Damit wird das Verfahren zu einem guten Beispiel dafiir, warum Digitalisierung und Biirokratieab-
bau in Deutschland nicht allein als technische Projekte, sondern als gesamtgesellschaftliche Moder-
nisierungsaufgaben verstanden werden miissen.

8.1.3 Unterschiedliche Praxis in den zustdndigen Behorden

Die Auswertung der kommunalen Websites (Stand: 11.11.2025) zeigt deutlich, dass die Beantragung
und Ausstellung von BtM-Schengenbescheinigungen in Deutschland nicht standardisiert erfolgt und
sich die praktische Umsetzung je nach Landkreis bzw. kreisfreier Stadt erheblich unterscheidet. Zu-
standig fiir die Ausstellung sind dabei regelméBig die Gesundheitsdmter auf Ebene der Kreise und
kreisfreien Stidte, die den Vollzug der bundes- und europarechtlichen Vorgaben wahrnehmen.

Trotz identischer rechtlicher Grundlage (Artikel 75 des Schengener Durchfiihrungsabkommens) be-
stehen in der Verwaltungspraxis teils deutliche Abweichungen, insbesondere im Hinblick auf Gebiih-
ren, Bearbeitungszeiten, Antragswege sowie die Erforderlichkeit personlicher Vorsprachen. Diese
Heterogenitét weist auf strukturelle Unterschiede im Verwaltungsvollzug hin und kann zu zusétzli-
chen Belastungen sowie zu mangelnder Transparenz fiir Biirgerinnen und Biirger fiihren.

Die folgende Ubersicht einiger zufillig ausgewihlter Stidte verdeutlicht dies exemplarisch:

Vergleich zentraler Stadte (Webseitenrecherche, Stand 11.11.2025)

Stadt Bearbeitungsdauer |Gebiihr (€) |Antragsart / Besonderheit

Berlin2® keine Angabe 5. persqnhche Vorsprache, Vorlage der Verordnung
(Kopie)

Hamburg?*® |[unmittelbar 20,- personliche Vorsprache

Miinchen®’ |ca. 10 Minuten  |15,- personliche Vorsprache

Stuttgart?*8 il;ai. R.am selben 29,- personliche Vorsprache, Originalrezept erforderlich.

2% https://service.berlin.de/dienstleistung/329484/

2% https://www.hamburg.de/service/info/11262390/n0/

27 https://stadt.muenchen.de/service/info/gesundheitsschutz/1075238/

28 https://www.stuttgart.de/organigramm/leistungen/betacubungsmittel-auf-auslandreisen-mitnehmen-beglaubigung-
beantragen
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Stadt Bearbeitungsdauer |Gebiihr (€) |Antragsart / Besonderheit

Mainz?”  |bis zu 2 Wochen |9,- bis 21,- [postalische Beantragung méglich

1lt\)/lIlz;gS:loeo- 4 Wochen A f"l:uegrg;rnpﬂwht, Informationen nur teilweise online ver-

Potsdam®  lca. 2 Wochen 0.- personliche Yorsprache ausdriicklich nicht erwiinscht
(Telefon, Mail, Fax)

Niirnberg®? [k.A. 10, nur bar [k.A.

55%63%2_ k.A. 15.- Personlich

Ausfiihrliche Einordnung der Unterschiede

Die erhobenen Verwaltungsinformationen zeigen tiefgreifende strukturelle Unterschiede zwischen
den Kommunen. Die Auswirkungen betreffen sowohl den Aufwand der Biirgerinnen und Biirger als
auch die internen Verwaltungsprozesse.

Gebiihren: von 0 € bis 29 €
Die Gebiihren variieren bundesweit in erheblichem Ausmal:

= Berlin erhebt mit 5 € eine der niedrigsten dokumentierten Gebiihren.

= Stuttgart liegt mit 29 € an der oberen Grenze.

= Potsdam verzichtet vollstdndig auf Gebiihren (0 €).

= In Mainz existiert sogar eine Gebiihrenbandbreite von 9 bis 21 €, abhéngig vom Einzelfall.

Bemerkenswert ist, dass die finanzielle Belastung der Biirgerinnen und Biirger in keinem direkten
Verhéltnis zum Verwaltungsaufwand steht. Dieselbe Leistung — die Bestitigung der érztlichen Be-
scheinigung — fiihrt je nach Behorde zu unterschiedlichen Kosten 2. Auch innerhalb einzelner Bun-
deslénder bestehen erhebliche Unterschiede (z. B. Miinchen und Regensburg 15 €, Niirnberg 10 € nur
in bar). Die Gebiihrenlandschaft erscheint damit wenig konsistent und nur begrenzt nachvollziehbar.
Auch die Bearbeitungsdauer zeigt extreme Abweichungen:

* Hamburg und Miinchen kénnen die Bescheinigung innerhalb weniger Minuten ausstellen.

= Stuttgart stellt die Dokumente in der Regel am selben Tag aus, sofern die Unterlagen voll-
standig sind.

=  Mainz benétigt bis zu zwei Wochen.

= Potsdam liegt ebenfalls im zweiwdchigen Bereich.

=  Magdeburg bildet mit vier Wochen die ldngste dokumentierte Bearbeitungsdauer und fallt
damit deutlich aus dem Rahmen.

Fiir Biirgerinnen und Biirger — insbesondere bei kurzfristigen Reiseentscheidungen — kann diese
Bandbreite entscheidend sein. Wéihrend Einwohnerinnen und Einwohner Miinchens kurzfristig reisen

29 https://www.mainz-bingen.de/de/themen-abteilungen/gesundheit-hygiene-mitfuehren-von-betacubungsmitteln-bei-
auslandsreisen.php

390 hitps://Ilvwa.sachsen-anhalt.de/das-lvwa/gesundheitswesen-pharmazie/bereich-pharmazie/betacubungsmittelverkehr
39 https://lavg.brandenburg.de/sixcms/media.php/9/Mbl_Reise mit Betacubungsmitteln Art.%2075 Schengen.pdf

302 https://www.nuernberg.de/internet/stadtportal/behoerdenwegweiser/dienstleistung/betauubungsmittelinsausland. html
303 https://www.landkreis-regensburg.de/index.php?object=tx,3987.2.1&ModID=10&FID=3987.5709.1 &kuo=1
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konnten, ist dies in Magdeburg praktisch nicht moglich. Die regionale Ungleichbehandlung ergibt
sich rein aus der jeweiligen Organisation und ist nicht nachvollziehbar.

Antragsarten: personliche Vorsprache, postalischer Antrag oder ausdriicklich ,,nicht erwiinscht*
Die Art der Antragstellung unterscheidet sich ebenfalls stark:

= Kommunen mit strikter personlicher Vorsprache (z. B. Miinchen, Stuttgart, Hamburg sowie
viele weitere GroB3stiddte) hier ist das personliche Erscheinen zwingend erforderlich; meist
wird das Originalrezept verlangt. Die Begriindung der Behorden erfolgt regelméaBig tiber Iden-
titdtspriifung und Dokumentenechtheit.

= Kommunen mit flexiblen Verfahren (z. B. Mainz, einzelne bayerische Landkreise, diverse
Mittelstddte). Hier. sind postalische Antrage mdoglich, eine personliche Vorsprache ist nicht
notwendig. Dadurch entfallen Wegezeiten und Terminbindungen.

= Sonderfall Potsdam: Die Stadt Potsdam stellt eine Ausnahme dar: Biirgerinnen und Biirger
sollen ausdriicklich nicht personlich erscheinen. Stattdessen empfiehlt die Verwaltung Tele-
fonkontakt, E-Mail, Fax oder postalische Ubersendung der Originalunterlagen. Diese beson-
dere Verwaltungslogik ldsst auf interne Priorisierungen, organisatorische Engpésse oder ver-
anderte Schutzkonzepte schlieflen.

= Komplexfall Magdeburg / Sachsen-Anhalt: Die Beantragung ist teilweise iiber das Landes-
verwaltungsamt (LVwA) zu erfragen. Trotz zentraler Zustindigkeit bestehen Terminpflich-
ten, gleichzeitig fehlen klare und konsistente Online-Informationen. Fiir Biirgerinnen und
Biirger fiihrt dies zu einem insgesamt besonders uniibersichtlichen Prozess.

Informationsqualitét: unvollstdndig, unterschiedlich, teilweise widerspriichlich:
Die Transparenz der Verwaltungsinformationen variiert erheblich:

= Berlin macht keinerlei Angaben zur Bearbeitungsdauer.

= FEinige Stddte dokumentieren lediglich vage Hinweise (,,vor Reiseantritt®, ,,zu erfragen®).

* Informationen sind teilweise verstreut, unvollstdndig oder widerspriichlich.

= In einzelnen Kommunen fehlen zentrale Hinweise ganz oder sind nur durch telefonische

Riickfragen zu erhalten.

[}
Diese fehlende Standardisierung erschwert Biirgerinnen und Biirgern eine verlédssliche Planung und
fiihrt zu erheblicher Unsicherheit.

8.1.4 Zusammenfassung

Der Vergleich zeigt, dass der Vollzug der BtM-Schengenbescheinigung bundesweit hochgradig un-
einheitlich ist. Die Unterschiede betreffen:

= Gebiihren

= Bearbeitungsdauer

= Antragswege

= Informationsqualitit

= organisatorische Anforderungen (Terminpflichten, Vorlage von Originalen, zustéindige Stel-
len)
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Stadte wie Magdeburg (lange Bearbeitung) und Potsdam (abweichende Verfahrenslogik) verdeutli-
chen, wie weit kommunale Verwaltungsrealitdt auseinanderklaffen kann. Gleichzeitig zeigt das Bei-
spiel Miinchen, dass dieselbe Leistung innerhalb weniger Minuten erbracht werden kann.

Diese Uneinheitlichkeit macht deutlich, dass der Bedarf an libergreifender Prozessharmonisierung,
klaren Standards und digitalen Verfahren erheblich ist. Sie bildet die Grundlage fiir die weitere Ana-
lyse des rechtlichen Rahmens sowie fiir die Entwicklung eines zukunftsfahigen Soll-Prozesses im
weiteren Verlauf des Projekts.

8.2 Rechtlicher Rahmen
8.2.1 Beschreibung der BtM-Schengenbescheinigung (Art. 75 SDU)

Die Regelungen zum Mitfiithren von Betdubungsmitteln auf Reisen innerhalb des Schengen-Raums
stiitzen sich primir auf das Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen (SDU) von 1990, das die
praktische Anwendung des urspriinglichen Schengener Abkommens von 1985 und damit den schritt-
weisen Abbau der Grenzkontrollen zwischen den Vertragsstaaten normiert. Dieses SDU wurde durch
spatere Schengen-Erweiterungen und die Integration in den EU-Rechtsrahmen weiterentwickelt. Es
enthélt in Artikel 75 die Rechtsgrundlage, wonach Personen, die im Schengen-Raum reisen und Arz-
neimittel, die als Betdubungsmittel gelten, mit sich fiithren, hierzu eine offizielle Bescheinigung mit-
fithren miissen, wenn diese Arzneimittel medizinisch benétigt werden. Diese rechtliche Vorschrift ist
Bestandteil des Schengen-Besitzstandes, der die harmonisierten Regelungen fiir Visum, Aufenthalt
und grenziiberschreitende Sicherheit innerhalb des Schengen-Raums enthilt.

In Deutschland erfolgt die Umsetzung dieser internationalen Anforderungen durch das nationale Be-
taubungsmittelrecht. Nach dem Betdubungsmittelgesetz (BtMG) sowie ergidnzenden Verordnungen
wie der Betdubungsmittel-Verschreibungsverordnung (BtMVV) und der Betdubungsmittel-Aulen-
handelsverordnung (BtMAHV) diirfen Betaubungsmittel grundsétzlich nur fiir den eigenen Bedarf
und auf arztliche Verschreibung mitgefiihrt werden. Die Mitnahme dieser verschreibungspflichtigen
Betdubungsmittel gilt als Reisebedarf, der in einer angemessenen Menge fiir die Dauer der Reise
mitgefiihrt werden darf.3%

Fiir Reisen innerhalb des Schengen-Raums muss der Reisende fiir jedes verschriebene Betdubungs-
mittel eine separate Bescheinigung nach Artikel 75 des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens
mitfiihren. Diese Bescheinigung wird vom behandelnden Arzt ausgefiillt und vor Antritt der Reise
durch die zustdndige Gesundheitsbehorde des jeweiligen Bundeslandes oder eine von ihr beauftragte
Stelle, zumeist die Landkreise bzw. kreisfreien Stadte, beglaubigt. Die Giiltigkeit betrdgt maximal 30
Tage, und bei Uberschreiten dieser Dauer oder bei Reisen in Nicht-Schengen-Staaten gelten andere
Vorgaben oder zusitzliche Genehmigungen.3*®

Der Sinn und Zweck dieser rechtlichen Vorgaben ist zweigleisig: Zum einen soll die nationale und
grenziiberschreitende Sicherheit gewidhrleistet werden, indem sichergestellt wird, dass Betdaubungs-
mittel ausschlieBlich fiir legitime medizinische Zwecke und in kontrollierten Mengen transportiert
werden. Zum anderen dient die Bescheinigung dazu, Rechtssicherheit fiir die Reisenden zu schaffen,
indem bei Polizeikontrollen oder Grenziibertritten ein einheitlich anerkanntes Dokument vorgelegt
werden kann.

304 https://www.bfarm.de/DE/Bundesopiumstelle/Betacubungsmittel/Reisen-mit-Betacubungsmitteln/_node.html
305 ibid.
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Durch diesen Ubergang von vélkerrechtlicher zu EU-rechtlicher Kompetenz hat sich auch die Art
und Weise verdndert, wie Entscheidungen iiber die Fortentwicklung, Anpassung und Anwendung der
Schengen-Regeln getroffen werden. Gab es frither bilateral zwischen einzelnen Staaten getroffene
Vereinbarungen, so erfolgen diese Entscheidungen heute zunehmend im Rahmen gemeinsamer EU-
Institutionen sowie der zustdndigen Gremien des Schengen-Zusammenhangs. Dies bedeutet, dass die
Weiterentwicklung des Schengen-Rechtsrahmens nicht mehr allein durch Absprachen zwischen ein-
zelnen Staaten bestimmt wird, sondern durch kollektive Abstimmungs- und Entscheidungsprozesse
auf EU-Ebene.3%

Entscheidungstrager in diesem Kontext sind sowohl die Schengen-Vertragsparteien, die durch die
Schengener Ubereinkommen und Durchfiihrungsiibereinkommen den grundsitzlichen Rahmen set-
zen, als auch nationale Behorden wie das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte
(BfArM) sowie die obersten Landesgesundheitsbehorden, die die Bescheinigungen beglaubigen.
Auf internationaler Ebene spielen dariiber hinaus Gremien wie das Internationale Suchtstoffkontroll-
amt (INCB) eine beratende Rolle, wenn es um Reisen in Nicht-Schengen-Staaten geht, da dort keine
harmonisierten Regelungen bestehen und nationale Vorschriften der jeweiligen Drittstaaten zu be-
achten sind.>"’

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass der rechtliche Rahmen sowohl aus internationalen
(Schengen) als auch nationalen (BtMG/BtMVV/BtMAHYV) Vorgaben besteht. Die Schengen-Be-
scheinigung nach Artikel 75 dient als verbindliches Dokument, das die Mitfithrung verschriebener
Betdubungsmittel innerhalb des Schengen-Raums legalisiert und zugleich den Schutz vor Missbrauch
und illegalem Betiubungsmittelverkehr unterstiitzt. 3%

8.2.2 Fiir die Umsetzung relevante Verwaltungsstrukturen

Die rechtliche Ausgestaltung der BtM-Bescheinigung beziehungsweise der sogenannten Schengen-
Bescheinigung ist das Ergebnis eines mehrstufigen Mehrebenensystems, in dem unterschiedliche
Verwaltungsebenen jeweils klar voneinander abgegrenzte Gesetzgebungs-, Regelungs- und Ausfiih-
rungskompetenzen besitzen. Die Umsetzung beruht nicht auf einer einheitlichen Einzelregelung, son-
dern auf dem Zusammenwirken von europédischem Schengen- und Unionsrecht, nationalem Bundes-
recht sowie der foderalen Vollzugskompetenz der Linder, exemplarisch dargestellt am Bundesland
Baden-Wiirttemberg.

8.2.3 EU-Ebene: Schengen-Besitzstand im Unionsrecht

Auf der EU-Ebene wird der grundlegende rechtliche Rahmen fiir das Mitfiihren von Betdubungsmit-
teln zu medizinischen Zwecken bei Reisen innerhalb des Schengen-Raums festgelegt. Zentrale Norm
ist Artikel 75 des SDU, der vorsieht, dass Personen Betidubungsmittel fiir den persdnlichen medizini-
schen Bedarf mitfiihren diirfen, sofern eine entsprechende érztliche Bescheinigung mitgefiihrt wird.

Der urspriinglich fiir Durchfiihrungsfragen zustiandige Schengener Exekutivausschuss (teilweise auch
als ,,Schengenrat* bezeichnet) existiert seit dem Inkrafttreten des Vertrags von Amsterdam (1999)
nicht mehr. Mit diesem Vertrag wurde der gesamte Schengen-Besitzstand in den Rechtsrahmen der
Europédischen Union integriert. Die fritheren Entscheidungs- und Regelungskompetenzen des Schen-
gener Exekutivausschusses gingen auf die Organe der Europédischen Union, insbesondere auf den

306 https://www.auswaertiges-amt.de/de/service/visa-und-aufenthalt/schengen-207786
307 https://www.bfarm.de/DE/Bundesopiumstelle/Betacubungsmittel/Reisen-mit-Betacubungsmitteln/_node.html
308 https://www.bfarm.de/DE/Bundesopiumstelle/Betacubungsmittel/Reisen-mit-Betacubungsmitteln/_node.html
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jeweiligen Rat der Europdischen Union und die Europdische Kommission, iiber (Protokoll Nr. 19
zum AEUV).

Der Rat der Europédischen Union ist zusténdig fiir den Erlass verbindlicher unionsrechtlicher Rechts-
akte im Bereich des Schengen-Rechts, wihrend die Europdische Kommission das Initiativrecht sowie
Durchfiihrungs- und Uberwachungsbefugnisse besitzt (Art. 16 EUV, Art. 17 EUV). Fiir die BtM-
bzw. Schengen-Bescheinigung hat die EU-Ebene bislang jedoch keine unmittelbar geltende Sekun-
déarrechtsregelung (z. B. EU-Verordnung) erlassen. Die EU beschriankt sich auf eine Rahmenset-
zungs- und Harmonisierungskompetenz, ohne in die nationale Organisation des Betdubungsmittel-
rechts oder der Verwaltungsverfahren einzugreifen. Anderungen auf EU-Ebene wiren rechtlich mog-
lich, etwa durch den Erlass einer Verordnung mit unionsweit einheitlichen Anforderungen an Form
und Verfahren der Bescheinigung, wurden bislang jedoch nicht vorgenommen.>%

8.2.4 Bundesebene Deutschland: Materielle Gesetzgebungskompetenz im Betdubungsmittelrecht

Die Bundesebene ist fiir die konkrete rechtliche Ausgestaltung der europédischen Rahmenvorgaben
zustindig. Die Gesetzgebungskompetenz ergibt sich aus Artikel 74 Absatz 1 Nummer 19 Grundge-
setz, der dem Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fiir den Verkehr mit Betdubungs-
mitteln zuweist. Von dieser Kompetenz hat der Bund umfassend Gebrauch gemacht.3!°

Zentrale Norm ist das Betdubungsmittelgesetz (BtMG), das Besitz, Verschreibung, Mitfiihrung und
Verbringen von Betdubungsmitteln regelt. Erginzt wird das BtMG durch untergesetzliche Regelun-
gen, insbesondere die Betdubungsmittel-Verschreibungsverordnung (BtMVV) sowie die Betdu-
bungsmittel-Auenhandelsverordnung (BtMAHYV). Aus diesem Normengefiige ergibt sich die recht-
liche Grundlage dafiir, dass bei Reisen ins Ausland — insbesondere innerhalb des Schengen-Raums —
eine besondere Bescheinigung erforderlich ist, um den erlaubten medizinischen Besitz nachzuweisen.
Dartiber hinaus nimmt das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte (BfArM) iiber die
Bundesopiumstelle eine zentrale fachlich-koordinierende Rolle ein. Zwar besitzt das BfArM keine
Gesetzgebungskompetenz, es konkretisiert jedoch den bundesrechtlichen Rahmen durch amtliche
Musterformulare, Verwaltungshinweise und fachliche Auslegungshilfen zur Schengen-Bescheini-
gung. Anderungen des materiellen Rechts kénnen ausschlieBlich durch den Bundesgesetzgeber oder
durch Verordnungen auf Grundlage des BtMG erfolgen.®!!

8.2.5 Léanderebene: Organisations- und Vollzugskompetenz (Beispiel Baden-Wiirttemberg)
Die Liander sind gemilB3 Artikel 83 Grundgesetz fiir die Ausfiihrung der Bundesgesetze als eigene
Angelegenheit zustdndig. Thnen kommt keine eigenstindige Gesetzgebungskompetenz im Betdu-

bungsmittelrecht zu, wohl aber eine Organisations- und Zusténdigkeitskompetenz.

Am Beispiel Baden-Wiirttembergs zeigt sich, dass das Land durch landesrechtliche Zustidndigkeits-
regelungen bestimmt, welche Behorden fiir die Umsetzung zustédndig sind. Die Beglaubigung der

399 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:42000A0922(02); https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/DE/TXT/?uri=CELEX:12012E/PRO/19; https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/DE/TXT/?uri=CELEX:12012M/TXT

310 hitps://www.gesetze-im-internet.de/gg/art_74.html

311 Grundgesetz, Art. 74 Abs. 1 Nr. 19; Betdubungsmittelgesetz (BtMG); Betidubungsmittel-Verschreibungsverordnung
(BtMVYV); Betdubungsmittel-Auflenhandelsverordnung (BtMAHYV); BfArM — Bundesopiumstelle, Reisen mit Betéu-
bungsmitteln;
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arztlich ausgestellten Schengen-Bescheinigungen erfolgt regelmaBig durch die unteren Gesundheits-
behdrden (Gesundheitsdmter der Stadt- und Landkreise). Das Land kann organisatorische Anderun-
gen vornehmen, etwa durch Zentralisierung oder Digitalisierung von Verfahren, jedoch keine inhalt-
lichen Anderungen an den rechtlichen Voraussetzungen der Bescheinigung vornehmen.*!?

8.2.6 Rechtlicher Handlungsbedarf

Die Einfiihrung einer digitalen BtM- bzw. Schengen-Bescheinigung (z. B. als elektronisches Doku-
ment mit E-ID, qualifizierter elektronischer Signatur und/oder EU-weit giiltigem digitalen Nachweis)
wiirde in Abhiingigkeit von der gewihlten Umsetzungsform bis zu folgenden Anderungen auf unter-
schiedlichen rechtlichen Ebenen erforderlich machen.

EU-Ebene: Harmonisierung und Rechtsgrundlage fiir ein digitales Schengen-Dokument Notwendige
Anderungen / MaBnahmen:

= Schaffung EU-weit einheitlicher digitaler Standards fiir Schengen-Bescheinigungen (z. B.
Verpflichtung zur elektronischen Form, EU-weite Anerkennung)

= Referenzierung auf den bestehenden eIDAS-Rechtsrahmen (Verordnung (EU) Nr. 910/2014),
der elektronischen Identifikation und Vertrauensdienste (z. B. qualifizierte elektronische Sig-
naturen) regelt.

= Anpassung des Schengen-Besitzstands im Unionsrecht, um digitale Formate und Verfahren
verbindlich vorzuschreiben.

= Bundesebene Deutschland: Anpassung des Betdubungsmittelrechts und elektronischer Ver-
waltungsabliufe Notwendige Anderungen / MaBnahmen:

» Anderung des Betiubungsmittelgesetzes (BtMG) und der einschligigen Verordnungen (z. B.
BtMVV, BtMAHV), um elektronische Bescheinigungen rechtlich zuzulassen und Mindest-
anforderungen (z. B. elektronische Signatur, Maschinenschnittstellen) verbindlich vorzuse-
hen.

= Erginzung des Verwaltungsverfahrensrechts, z. B. durch Anpassung des Verwaltungsverfah-
rensgesetzes (VWVTQG) oder der jeweiligen spezialgesetzlichen Vorschriften, um elektroni-
sche Aktenfiihrung, elektronische Beglaubigung und digitale Zustellung zu ermdéglichen.

= Technische Anschlussregelungen (z. B. Schnittstellen, Sicherheitsstandards) liber Verwal-
tungsvorschriften des Bundesministeriums fiir Gesundheit (BMG) oder des BfArM zur kon-
kreten Gestaltung digitaler Prozesse.

= Lénderebene (z. B. Baden-Wiirttemberg): Umsetzung der digitalen Verfahren Notwendige
Anderungen / MaBnahmen:

= Organisatorische und technische Anpassungen der Landesverwaltung, insbesondere der Ge-
sundheitsamter, um digitale Bescheinigungen zu ausstellen, verwalten und priifen.

= FEinbettung digitaler Prozesse in digitale Verwaltungsportale (z. B. Nutzung von e-ID-Funkti-
onen der Onlinezugangsgesetz-Portale).

= Verfahrensregelungen im Rahmen des Landesverwaltungsverfahrensrechts, um digitale Zu-
stellung und elektronische Beglaubigung rechtssicher zu gestalten.

312 Grundgesetz, Art. 83;

Beispiel kommunale Umsetzung (Stadt Stuttgart):
https://www.stuttgart.de/organigramm/leistungen/betacubungsmittel-auf-auslandreisen-mitnehmen-beglaubigung-bean-
tragen
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Ebene |Welche Anderungen notig Rechtsgrundlage bzw. Referenz
EU-Verordnung fiir digitale Schengen-Be-
EU [scheinigung; Integration in eIDAS-Rah-
men

Anpassung BtMG, BtMVV, BtMAHYV,
VwV{G, Verwaltungsvorschriften

Schengen-Besitzstand im AEUV; eIDAS Verord-
nung

Bund BtMG, BtMVV, VwV{G

Implementierung digitaler Verwaltungs-|Landesverwaltungsrecht, Verwaltungsverfahrens-

Land verfahren, e-ID-Integration gesetze

8.3 Prozessanalyse und Prozessgestaltung
8.3.1 Analyse des Ist-Prozesses

Die Ausstellung einer BtM-Bescheinigung nach Artikel 75 SDU ist ein bundesweit vorgegebenes,
aber je nach Behorde sehr unterschiedlich organisiertes Verfahren. Der Prozess ist vollstindig pa-
piergebunden, erfordert personliche Vorsprachen und weist deutliche Medienbriiche sowie organisa-
torische Hiirden auf. Grundsétzlich sind drei Akteure beteiligt: der behandelnde Arzt, das Gesund-
heitsamt und der Patient.

Im Folgenden werden zunédchst die allgemeinen Prozessschritte erldutert, anschliefend zwei Fallbei-
spiele dargestellt. Die verfiigbaren Daten stammen aus einer Mischung aus eigenen Recherchen, Pa-
tientenberichten und offiziellen Quellen.

Prozessschritte: Arzt — Gesundheitsamt — Patient

Der bundesweite Prozess folgt einem klar strukturierten Dreischritt, der jedoch an keiner Stelle digital
unterstiitzt wird. Der gesamte Ablauf ist von personlichen Vorsprachen und papierbasierten Formu-
laren geprégt.

1. Schritt: Ausstellung der drztlichen Bescheinigung

Der Prozess beginnt bei der behandelnden Arztin bzw. dem behandelnden Arzt. Diese miissen das
offizielle Formular zur Mitnahme von Betdubungsmitteln im Schengenraum vollstindig ausfiillen,
unterschreiben und stempeln. Nach der aktuellen Landerregelung in Deutschland ist dieses Dokument
dem zustdndigen Gesundheitsamt im Papieroriginal vorzulegen; digitale Bescheinigungen oder elekt-
ronische Signaturen sind im aktuellen Vollzug nicht vorgesehen.

Fiir die Ausstellung kann eine Gebiihr nach GOA Ziffer 70 (ca. 8,16 €) verrechnet werden.

Damit entsteht bereits der erste Medienbruch: Die relevanten medizinischen Daten liegen digital im
Praxisverwaltungssystem vor, werden flir die weitere Bearbeitung jedoch in ein papierbasiertes Ein-
zelformular iiberfiihrt.

2. Schritt: Personliche Vorsprache beim Gesundheitsamt

Mit der ausgefiillten drztlichen Bescheinigung sucht der Patient das zustindige Gesundheitsamt auf.
Eine Online-Antragstellung existiert nicht; je nach Stadt erfolgt der Zugang {iber Terminbuchung
oder offene Sprechstunden.
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Die Sachbearbeiterinnen und Sachbearbeiter miissen bei der personlichen Vorsprache verpflichtend
priifen:

= Authentizitét der drztlichen Bescheinigung (Unterschrift, Stempel, formale Korrektheit)
= Identitdt des Patienten anhand eines Ausweisdokuments
= Vollstindigkeit und Plausibilitdt der Angaben (Wirkstoff, Dosierung, Reisedauer)
= ggf. zusdtzliche Unterlagen, etwa Geburtsurkunden oder Sorgerechtsnachweise bei minder-
jéhrigen Kindern
Wie im offiziellen Dokument beschrieben, bestétigt die Behorde insbesondere die Echtheit der drzt-
lichen Angaben und die Identitdt des Arztes anhand des Praxisstempels.

Eine digitale Vorpriifung oder Upload-Funktion existiert nicht — alle Priifungen erfolgen manuell.

3. Schritt: Gebiihrenzahlung und Aushdndigung

Nach Abschluss der Priifung erhebt das Gesundheitsamt eine Verwaltungsgebiihr, deren Hohe kom-
munal festgelegt ist. Auf Basis unserer systematischen Auswertung von 25 Behorden zeigt sich ein
klares Bild: Die Gebiihren bewegen sich im niedrigen zweistelligen Bereich, unterscheiden sich je-
doch von Stadt zu Stadt.

Beispielhafte Werte aus der Recherche:

=  Miinchen: 15 Euro
= Stuttgart: 29 Euro

Diese Betrége sind reprisentativ flir den beobachteten Gebiihrenrahmen der untersuchten Behdrden.

Die Zahlung erfolgt vielerorts nicht direkt im Sachbearbeitungsraum, sondern an einer separaten
Kasse oder einem Bezahlautomaten. Insbesondere in Grof3stidten wie Miinchen fiihrt dies dazu, dass
der Patient das Biiro zur Zahlung verlassen und anschlieend mit dem Zahlungsbeleg zuriickkehren
muss. Dieser zusdtzliche Weg verldngert den Gesamtprozess und ist ein weiterer organisatorischer
Medienbruch.

Nach erfolgter Zahlung wird die Bescheinigung durch Dienststempel und Unterschrift rechtswirksam
bestitigt. Die Ausgabe erfolgt ausschlieBlich in Papierform; digitale Dokumente, qualifizierte elekt-
ronische Signaturen oder eine elektronische Zustellung existieren im aktuellen Prozess nicht.

Die Bescheinigung ist nur fiir die konkret angegebene Reise giiltig und muss im Original mitgefiihrt
werden. Fiir jede neue Reise ist das gesamte Verfahren erneut durchzufiihren.

8.3.2 Fallbeispiel Miinchen

Das Fallbeispiel Miinchen verdeutlicht, wie ein formal vergleichsweise einfacher Verwaltungspro-
zess in einer Grofstadt mit hohem Biirgeraufkommen umgesetzt wird und an welchen Stellen sich
praktische Probleme im Vollzug ergeben. Insbesondere die Kombination aus analoger Verfahrensge-
staltung und hohem Antragsaufkommen fiihrt zu organisatorischen und zeitlichen Belastungen fiir
die Antragstellenden.
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Bereits der erste Prozessschritt, die Terminvereinbarung, stellt eine wesentliche Hiirde dar. Termine
beim zustiandigen Gesundheitsreferat (Kreisverwaltungsreferat, KVR) miissen online gebucht wer-
den, sind jedoch hdufig nur mit mehrtigigem Vorlauf verfiigbar. Kurzfristige Auslandsreisen sind
dadurch faktisch kaum realisierbar, selbst dann nicht, wenn aus medizinischer Sicht eine dringende
Notwendigkeit besteht. Die Terminbindung reduziert damit die Flexibilitdt des Verfahrens erheblich.

Im Vorfeld der behordlichen Vorsprache holt der Patient die erforderliche Papierbescheinigung bei
der behandelnden Arztpraxis ab. Dort wird das Formular vollstdndig ausgefiillt, gestempelt und un-
terschrieben. Da keine digitale Ubermittlung oder Vorpriifung vorgesehen ist, muss das Dokument
physisch durch den Patienten transportiert werden. Medienbriiche sind somit bereits an dieser frithen
Stelle des Prozesses fest verankert. Ein Falschen oder anderweitiger Missbrauch der &rztlichen Be-
scheinigung ist hierdurch erheblich erleichtert bzw. wird hierdurch erst moglich. Bei einer rein digi-
talen Dateniibermittlung direkt vom Arzt zum Gesundheitsamt wiirden jegliche Versuche bzw. Mdg-
lichkeiten des Missbrauchs oder der Filschung rein technisch unterbunden.

Bei der personlichen Vorsprache im KVR erfolgt die gesamte Sachbearbeitung ausschlieBlich analog.
Dazu zéhlen die Identitétspriifung des Patienten, die Kontrolle der drztlichen Bescheinigung sowie
die Priifung zusitzlicher Unterlagen, insbesondere bei minderjdhrigen Antragstellenden. In der Praxis
kommt es dabei regelméBig zu Verzdgerungen, etwa wenn erginzende Nachweise wie Geburtsur-
kunden nicht vollstindig vorliegen und nachgereicht werden miissen. Der Prozess ist in solchen Fal-
len nicht durchgéngig abschlie3bar.

Zusitzlich erschwerend wirkt sich die organisatorische Trennung einzelner Prozessschritte aus. Fiir
die Gebiihrenzahlung ist ein separater Bezahlautomat im Erdgeschoss des Gebdudes zu nutzen,
wodurch der Patient wihrend des laufenden Verfahrens mehrfach zwischen verschiedenen Etagen
wechseln muss. Erst nach Vorlage des Zahlungsnachweises kann die zustindige Sachbearbeiterin
bzw. der zustdndige Sachbearbeiter den behordlichen Stempel sowie die Unterschrift anbringen. Die
hierfiir erhobene Gebiihr betrdgt 15 Euro pro Bescheinigung und liegt damit iiber dem Niveau ver-
gleichbarer Kommunen, etwa des Landkreises Starnberg mit 10 Euro.>"?

Am Ende des Verfahrens erhilt der Patient die bestdtigte BtM-Schengenbescheinigung ausschliefSlich
als Papierdokument. Eine digitale Ausfertigung oder elektronische Bereitstellung ist nicht vorgese-
hen. Fiir jede weitere Reise muss der vollstdndige Prozess — einschlieBlich Terminvereinbarung, drzt-
licher Ausstellung, personlicher Vorsprache und Gebiihrenzahlung — erneut durchlaufen werden.

Insgesamt zeigt das Fallbeispiel Miinchen einen stark fragmentierten, personal- und zeitintensiven
Ist-Zustand, der insbesondere bei kurzfristigem Reisebedarf und hohem Antragsaufkommen an seine
Grenzen stofit. Die Vielzahl manueller Einzelschritte und die fehlende digitale Unterstiitzung ver-
deutlichen den bestehenden Optimierungs- und Digitalisierungsbedarf.

313 https://www.lk-starnberg.de/index.php?NavID=613.7434.1
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8.3.3 Fallbeispiel Stuttgart

Fiir die Stadt Stuttgart liegt zum Zeitpunkt der Erstellung dieser Arbeit keine direkte Riickmeldung
des zustindigen Gesundheitsamtes auf eine schriftliche Anfrage vor. Der nachfolgende Ist-Zustand
basiert daher auf den 6ffentlich zugénglichen Informationen der Stadt Stuttgart sowie auf der model-
lierten Prozesslogik, wie sie aus der AuBlensicht der Antragstellenden nachvollziehbar ist.
Die Darstellung erhebt keinen Anspruch auf vollstindige Abbildung interner Detailregelungen, bildet
jedoch den nach auBen wirksamen Verwaltungsprozess realititsnah ab.?!4

Der Prozess beginnt mit dem Entstehen eines Reisebedarfs beim Patienten. Da die Mitnahme von
Betdubungsmitteln in den Schengenraum ohne behdrdlich bestétigte Bescheinigung nicht zuldssig ist,
kontaktiert der Patient zunéchst seine behandelnde Arztpraxis. Dort wird die Patientenakte gepriift
und — sofern die medizinischen Voraussetzungen vorliegen — ein Rezept bzw. drztliches Attest er-
stellt. Auf dieser Grundlage stellt der behandelnde Arzt die BtM-Schengenbescheinigung nach Arti-
kel 75 SDU aus, versieht diese mit Stempel und Unterschrift und iibergibt sie dem Patienten in Pa-
pierform.

Mit diesen Unterlagen erscheint der Patient anschlieend personlich beim Gesundheitsamt der Stadt
Stuttgart, da eine digitale Antragstellung oder elektronische Vorabpriifung nicht vorgesehen ist. Die
personliche Vorsprache ist zwingender Bestandteil des Verfahrens. Nach den 6ffentlich zugianglichen
Informationen der Stadt Stuttgart handelt es sich hierbei um eine zwingend amtsérztliche Leistung,
die im Rahmen einer Sichtvermerks- bzw. Beglaubigungspriifung erbracht wird.

Im Gesundheitsamt erfolgt eine mehrstufige manuelle Priifung. Zunéchst wird die vorgelegte BtM-
Schengenbescheinigung formal gepriift, anschlieBend das zugrunde liegende &rztliche Rezept bzw.
Attest kontrolliert und zuletzt die Identitét des Patienten anhand eines Ausweisdokuments festgestellt.
Diese getrennten Priifschritte verdeutlichen den hohen manuellen Priif- und Dokumentationsaufwand
innerhalb der Behorde.

Nach erfolgreicher Priifung wird die Bescheinigung durch das Gesundheitsamt amtlich bestétigt. Die
Bestitigung erfolgt analog durch Stempel und Unterschrift. Im Anschluss werden die anfallenden
Verwaltungsgebiihren erhoben. Fiir die amtsérztliche Bescheinigung beziehungsweise den Sichtver-
merk nach dem Schengener Abkommen erhebt die Stadt Stuttgart nach aktuellem Stand eine Gebiihr
in Hohe von 29 Euro. Die Zahlung der Gebiihr ist Voraussetzung fiir den erfolgreichen Abschluss
des Verfahrens; erfolgt keine Zahlung, wird die Bescheinigung nicht ausgegeben und der Prozess
endet ohne positives Ergebnis.

Nach Zahlung der Gebiihr erhilt der Patient die behordlich bestétigte BtM-Schengenbescheinigung
in Papierform, die ihn zur Mitnahme der angegebenen Betdubungsmittel im Schengenraum berech-
tigt. Eine digitale Ausfertigung oder elektronische Zustellung ist nicht vorgesehen. Fiir jede weitere
Reise ist der gesamte Prozess erneut vollstindig zu durchlaufen.

Insgesamt zeigt das Fallbeispiel Stuttgart — ebenso wie Miinchen — einen stark analogen, personal-
und zeitintensiven Prozess, der von personlicher Vorsprache, papiergebundenen Dokumenten und
manuellen Priifungen geprigt ist. Die Einordnung als amtsidrztliche Leistung, die vergleichsweise
hohe Gebiihr sowie die Vielzahl an Einzelschritten unterstreichen die Umsténdlichkeit des aktuellen
Ist-Zustands und verdeutlichen den bestehenden Bedarf an Prozessvereinfachung und Digitalisierung.

314 hitps://www.stuttgart.de/organigramm/leistungen/betacubungsmittel-auf-auslandreisen-mitnehmen-beglaubigung-
beantragen
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8.3.4 Identifizierte Schwachstellen

Die Analyse der Fallbeispiele Miinchen und Stuttgart zeigt, dass der Prozess zur Ausstellung von
BtM-Schengenbescheinigungen in beiden Stadten trotz unterschiedlicher organisatorischer Ausge-
staltung dhnliche strukturelle Schwéchen aufweist. Diese betreffen sowohl die Nutzerfreundlichkeit
fiir Patientinnen und Patienten als auch die Effizienz der Verwaltungsabldufe und sind als systemi-
sche Defizite des aktuellen Ist-Zustands zu bewerten.

Medienbriiche und fehlende digitale Unterstiitzung

Der Prozess ist in beiden Stiddten vollstdndig papierbasiert organisiert. Digitale Daten aus den Arzt-
praxen werden in Papierform iiberfiihrt und vom Patienten physisch an das Gesundheitsamt weiter-
gegeben. Auch dort erfolgt die Bearbeitung ausschlie8lich analog.

Typische Medienbriiche entstehen dabei insbesondere durch:

= die Ausstellung der érztlichen Bescheinigung auf Papier,
= die manuelle Priifung von Identitit, Plausibilitdt und Unterlagen im Gesundheitsamt,
= die behordliche Bestéitigung mittels Stempel und Unterschrift.

Digitale Einreichungsmoglichkeiten, elektronische Signaturen oder automatisierte Priifmechanismen
sind weder in Miinchen noch in Stuttgart vorgesehen. Dies flihrt zu erhdhtem organisatorischem Auf-
wand und verldngerten Durchlaufzeiten.

Abhdingigkeit von Terminen und personlicher Vorsprache
In beiden Fallbeispielen ist die personliche Vorsprache im Gesundheitsamt zwingend erforderlich.
Eine digitale Antragstellung oder Vorpriifung existiert nicht.

Besonders problematisch ist dies, da:

* in Miinchen Termine haufig nur mit Vorlauf verfligbar sind,

= in Stuttgart ebenfalls keine Alternativen zur personlichen Vorsprache erkennbar sind,

= spontane oder kurzfristige Auslandsreisen faktisch ausgeschlossen werden.

[}
Der Prozess orientiert sich damit stark an den internen Strukturen der Verwaltung und weniger an
den Bediirfnissen der Antragstellenden.

Hoher Aufwand fiir Biirgerinnen und Biirger
Fiir Patientinnen und Patienten ist der Ablauf mit einem erheblichen zeitlichen und organisatorischen
Aufwand verbunden. Dieser umfasst unter anderem:

= die Kontaktaufnahme mit der Arztpraxis (teilweise mit personlichem Termin),
= das Einholen der Papierbescheinigung,

= die Terminvereinbarung und Vorsprache im Gesundheitsamt,

= zusitzliche Wege im Zusammenhang mit der Gebiihrenzahlung.

Insbesondere fiir Menschen mit chronischen Erkrankungen, eingeschriankter Mobilitdt oder hoher be-
ruflicher Belastung stellt dies eine deutliche Hiirde dar.
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Manueller Priif- und Verwaltungsaufwand
Auch aus Verwaltungssicht ist der Prozess ressourcenintensiv. In beiden Stadten erfolgen sdmtliche
Priifungen manuell, insbesondere:

= die Kontrolle der drztlichen Bescheinigung,

= die Priifung des zugrunde liegenden Rezepts,

= die Identitétspriifung des Patienten.
Im Stuttgarter Verfahren wird dieser Aufwand durch mehrere aufeinanderfolgende Priifschritte be-
sonders deutlich. Wiederkehrende Félle miissen den vollstindigen Prozess erneut durchlaufen, da
keine Vereinfachungen oder Wiederverwendungen vorgesehen sind.

Risiken und fehlende Verifikation
Die analoge Prozessgestaltung fiihrt zu verschiedenen Risiken, etwa:

= unvollstindige oder fehlerhaft ausgefiillte Unterlagen,

= unleserliche Eintrage oder Dokumentenverluste,

= geringe Félschungssicherheit von Stempeln und Unterschriften.
Eine digitale oder EU-weit einheitliche Verifikation der Bescheinigungen ist nicht méglich. Bei Kon-
trollen im Ausland kénnen die Dokumente lediglich visuell gepriift werden.

Zwischenfazit

Die Fallbeispiele Miinchen und Stuttgart verdeutlichen, dass der aktuelle Ist-Prozess durch hohe Bii-
rokratie, analoge Abhéngigkeiten und einen ineffizienten Ressourceneinsatz geprégt ist. Die identifi-
zierten Schwachstellen zeigen einen klaren Handlungsbedarf fiir eine digital unterstiitzte, medien-
bruchfreie und biirgerfreundliche Neugestaltung des Verfahrens.

8.4 Soll-Analyse
8.4.1 Ausgangspunkt & Zielsetzung des Soll-Prozesses

Die vorangegangene IST-Analyse hat gezeigt, dass der aktuelle Ablauf zur Ausstellung und Bestiti-
gung medizinischer Bescheinigungen fiir das Mitfiihren von Betdubungsmitteln im Schengenraum
von zahlreichen strukturellen und organisatorischen Schwachstellen geprégt ist.

Die zentralen Probleme umfassen insbesondere Medienbriiche, papierbasierte Arbeitsschritte, hand-
geschriebene oder gestempelte Dokumente, personliche vorsprachen bei der Behorde sowie unein-
heitliche Verfahrensabldufe zwischen verschiedenen Stddten und Gesundheitsdmtern. Diese Faktoren
fiihren zu erhdhtem Zeitaufwand, zusitzlichen Kosten. Fehleranfilligkeit und eingeschrankter Nut-
zerfreundlichkeit fiir Patienten, Arzten und Behdrden gleichermalfen.

Vor diesem Hintergrund besteht ein klarer Bedarf, den bestehenden Prozess grundlegend zu moder-
nisieren.

Der folgende Soll-Prozess beschreibt daher ein durchgingig digitales, sicheres und standardisiertes

End-to-End-Verfahren, das die identifizierten Schwachstellen adressiert und die Arbeitsablaufe nach-
haltig verbessert. Ziel ist es,
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= den gesamten Ablauf von der Ausstellung der Bescheinigung iiber die behordliche Priifung
bis zur finalen Bereitstellung vollstindig digital abzubilden,

= Medienbriiche und redundante manuelle Tatigkeiten zu vermeiden,

= Rechtssicherheit, Integritidt und Nachvollziehbarkeit der Bescheinigungen zu gewihrleisten,

= Effizienz, Transparenz und Benutzerfreundlichkeit fiir alle Beteiligten deutlich zu steigern.

Damit bildet dieses Kapitel den Ubergang von der Problemanalyse zum Zielbild eines zukiinftigen
digitalen Prozesses, der sowohl technisch als auch organisatorisch eine skalierbare Grundlage fiir eine
moderne, rechtskonforme und europaweit anschlussfahige Verfahrensabwicklung schafft.

8.4.2 Bedarf aus Sicht der Stakeholder

Die Betrachtung des bisherigen analogen Verfahrens zeigt, dass alle Beteiligten mit strukturellen und
organisatorischen Einschrankungen konfrontiert sind. Der Bedarf nach einem digitalen Ablauf ergibt
sich daher nicht aus technischer Modernisierung allein, sondern unmittelbar aus den praktischen An-
forderungen von Patienten, Arzten und Behorden.

Die folgenden Perspektiven verdeutlichen diese Ausgangslage.

Patientensicht

Fiir Patienten entsteht durch einen digitalen Prozess ein deutlich spilirbarer Komfortgewinn.
Die Beantragung kann von zuhause aus erfolgen, ohne Riicksicht auf Offnungszeiten und ohne per-
sonliche Vorsprache. Digitale Dokumente stehen nach ihrer Ausstellung sofort bereit und miissen
nicht mehr per Post zugestellt oder personlich abgeholt werden.

Zudem bringt ein digital signiertes Dokument eine hohe rechtliche Sicherheit. Eine qualifizierte elekt-
ronische Signatur schiitzt den Inhalt vor Verdnderungen und macht die Herkunft nachvollziehbar.
Dadurch steht Patienten ein verldsslicher Nachweis zur Verfligung, der bei Reisen oder behordlichen
Kontrollen ohne weitere Priifung akzeptiert werden kann.

Ein weiterer Vorteil ist die dauerhafte Verfligbarkeit. Digitale Bescheinigungen konnen langfristig
gespeichert werden, etwa in der elektronischen Patientenakte oder kiinftig in einem Europdischen
Digitalen Identity Wallet (EUDI-Wallet). Die gesetzlichen Zielsetzungen zur ePA zeigen, dass Pati-
enten zunehmend erwarten, Gesundheitsunterlagen digital abrufen zu kdnnen.

Zentrale Vorteile fiir Patienten sind unter anderem:

* bequemere Beantragung ohne physisches Erscheinen
= schnelle digitale Bereitstellung

= sicherer Nachweis durch elektronische Signatur

= langfristige Verfiigbarkeit in elektronischen Systemen

Arztsicht

Fiir Arzte bietet ein vollstindig digitaler Prozess spiirbare Erleichterungen im Arbeitsalltag. Die Er-
stellung von Bescheinigungen direkt in der Praxissoftware vermeidet Medienbriiche und reduziert
manuelle Tétigkeiten, die bisher Zeit und Aufmerksamkeit binden. Die digitale Signatur erlaubt eine
rechtssichere Ausstellung der Dokumente, ohne dass physische Formulare, Stempel oder Ausdrucke
notig sind. Damit 14sst sich der Ablauf deutlich vereinfachen und nahtlos in bestehende Systeme in-
tegrieren.
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Ein besonders wichtiger Aspekt ist die digitale Ubermittlung von Dokumenten, die iiber KIM, die
Kommunikation im Medizinwesen, erfolgen kann. KIM ermdglicht den sicheren Austausch medizi-
nischer Unterlagen zwischen Arzten, Kliniken und weiteren Einrichtungen. Dokumente wie Beschei-
nigungen, Arztbriefe oder Befunde konnen direkt per E-Mail aus der Praxissoftware versendet wer-
den. Jede Nachricht wird automatisch verschliisselt und signiert, wodurch sensible Daten geschiitzt
sind und beim Empfanger automatisch wieder entschliisselt werden.

Der Verzeichnisdienst der Telematikinfrastruktur stellt sicher, dass Adressen eindeutig gepriift sind
und der Austausch nur zwischen berechtigten medizinischen Einrichtungen stattfindet. Zudem lassen
sich strukturierte Dokumente durch KIM automatisiert weiterverarbeiten, was den Verwaltungsauf-
wand in Praxen zusitzlich reduziert.’!®

Die Vorteile fiir Arzte werden damit klar erkennbar:

= Erstellen und Signieren direkt im Praxisverwaltungssystem

» sichere digitale Ubermittlung statt Fax oder Post

= automatische Verschliisselung und Signatur beim Versand

= bessere Nachvollziehbarkeit und weniger Riickfragen durch standardisierte Inhalte
= deutliche Reduktion administrativer Belastung durch Automatisierung

Durch diese technischen Moglichkeiten entsteht ein Arbeitsumfeld, in dem Bescheinigungen schnel-
ler, sicherer und verlésslicher ausgestellt und iibermittelt werden konnen.

Die Digitalisierung starkt damit die Effizienz drztlicher Abldufe und vermeidet viele der heute noch
typischen Storungen durch papierbasierte Prozesse.

Behordensicht

Fiir Behorden bietet ein digitaler Prozess besonders hohe Effizienzgewinne. Digitale Unterlagen ge-
hen in einem strukturierten Format ein und miissen nicht mehr manuell {ibertragen werden. Das re-
duziert Arbeitsaufwand und Fehlerquellen und erleichtert die Archivierung.

Eine wichtige Aufgabe der Behorden ist die Priifung, ob der ausstellende Arzt zur Ausstellung der
Bescheinigung berechtigt ist. Im analogen Verfahren erfolgt dies haufig durch Registereinsicht und
Stempelkontrollen. Im digitalen Prozess ldsst sich diese Priifung technisch absichern: Wenn die qua-
lifizierte elektronische Signatur giiltig ist und das Zertifikat einer approbierten Person zugeordnet ist,
steht damit bereits fest, dass der Arzt zum Zeitpunkt der Ausstellung berechtigt war. Die eIDAS Ver-
ordnung schafft hierfiir die rechtliche Grundlage, da qualifizierte Signaturen eindeutig einer natiirli-
chen Person zugeordnet sind und iiber vertrauenswiirdige europdische Dienste validiert werden kon-
nen.3!®

Dartiber hinaus konnen Behorden folgende Vorteile nutzen:

= automatisierte Vorpriifung der Dokumente durch systemseitige Signaturvalidierung
= cindeutige Nachvollziehbarkeit durch digitale Protokollierung

= schnellere Bearbeitung standardisierter Félle

= sichere Bestitigung durch elektronische Siegel

315 https://www.gematik.de/anwendungen/kim
316 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32014R0910
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Bedeutung fiir den Soll Prozess

Die Anforderungen aller Beteiligten machen deutlich, dass ein moderner digitaler Prozess nur dann
funktioniert, wenn sichere Ubertragung, verlissliche Authentifizierung und dauerhafte Verfiigbarkeit
zusammenwirken. KIM ermdglicht die geschiitzte und iiberpriifbare Ubermittlung #rztlicher Doku-
mente direkt aus der Praxissoftware an die Behorde. Jede Nachricht wird automatisch verschliisselt
und signiert, wodurch Manipulation ausgeschlossen und die drztliche Herkunft verifizierbar wird.

In Verbindung mit einer qualifizierten elektronischen Signatur entsteht ein eindeutiger Nachweis,
dass das Dokument von einem berechtigten Arzt stammt und unveréndert vorliegt. Behorden miissen
die Berechtigung nicht mehr manuell priifen, denn die Giiltigkeit des Zertifikats belegt sie automa-
tisch. Dies beschleunigt Ablaufe und schafft formale Sicherheit.

Fiir Patienten bietet die Ablage in einem vertrauenswiirdigen digitalen Speicher wie der elektroni-
schen Patientenakte oder zukiinftig einem europdischen Wallet eine dauerhafte und jederzeit verfiig-
bare Dokumentation. Dadurch entfillt die erneute Beantragung und der Nachweis kann bei Reisen
oder Behordenkontakten sofort genutzt werden.

Durch die Kombination dieser Bausteine entsteht ein durchgéngiger digitaler Prozess, der Medien-
briiche beseitigt, effizient ablduft und sowohl rechtliche als auch technische Sicherheit auf allen Ebe-
nen gewéhrleistet.

8.4.3 Zielbild eines digitalen End-to-End-Verfahrens

Das angestrebte Zielbild sieht einen vollstindig digitalen Ablauf vor, der alle Schritte von der Aus-
stellung der Bescheinigung durch den Arzt bis zur Bereitstellung fiir den Patienten umfasst. Der Pro-
zess soll durchgingig, medienfrei und rechtlich abgesichert funktionieren und dabei sowohl techni-
sche als auch organisatorische Anforderungen erfiillen. Im Mittelpunkt steht ein klar strukturierter
digitaler Dokumentenfluss, der auf standardisierten Daten, sicheren Ubertragungswegen und eindeu-
tigen Nachweisen der Echtheit basiert.

Der Prozess beginnt in der Praxissoftware des Arztes. Die Bescheinigung wird dort in einem einheit-
lichen digitalen Format erstellt und mit einer qualifizierten elektronischen Signatur versehen. Diese
Signatur stellt sicher, dass das Dokument unverédndert ist und zweifelsfrei dem berechtigten Arzt zu-
geordnet werden kann. Die Ubermittlung an die zustindige Behérde erfolgt iiber KIM, die Kommu-
nikation im Medizinwesen.

KIM ermdglicht den sicheren und verschliisselten Austausch medizinischer Dokumente und stellt
iiber gepriifte Adressverzeichnisse sicher, dass die Nachricht ausschlieBlich an befugte Empfanger
gesendet wird. Jede Nachricht wird automatisch signiert und verschliisselt, wodurch Vertraulichkeit
und Integritit gewihrleistet sind.>!’

Auf Seiten der Behorde erfolgt eine technische Priifung, die vollstédndig digital ablaufen kann. Die
Validierung der Signatur zeigt, ob das Zertifikat giiltig ist und ob der Arzt zum Zeitpunkt der Aus-
stellung berechtigt war. Da die Bescheinigung inhaltlich keiner Bewertung oder Abwagung unterliegt
und die Behorde ausschlielich formale Kriterien priift, entsteht an dieser Stelle kein Ermessen. Die
Voraussetzungen fiir eine verbindliche behdrdliche Bestétigung sind eindeutig festgelegt und lassen
sich vollstindig durch automatisierte Priifverfahren abbilden.

317 https://www.bundesdruckerei.de/de/innovation-hub/digitale-unterschriften-sind-rechtsgueltig
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Rechtlich ist ein solcher Ablauf ausdriicklich zuléssig. § 35a des Verwaltungsverfahrensgesetzes be-
stimmt, dass ein Verwaltungsakt vollstindig durch automatische Einrichtungen erlassen werden
kann, wenn dies durch Rechtsvorschrift zugelassen ist und weder Ermessen noch Beurteilungsspiel-
raum besteht. Dies trifft auf die hier betrachtete Bescheinigung zu, denn die Behorde entscheidet nicht
iiber medizinische Inhalte, sondern bestétigt ausschlieBlich die Echtheit eines bereits signierten érzt-
lichen Dokuments.3!8

Nach erfolgreicher technischer Priifung kann das System automatisch ein elektronisches Siegel der
Behorde anbringen. Das digitale Siegel entspricht dem behdrdlichen Stempel in elektronischer Form
und wird nach der eIDAS- VO als vertrauenswiirdiger Herkunftsnachweis anerkannt. Es weist nach,
dass die Bescheinigung von einer 6ffentlichen Stelle bestétigt wurde und seit der Ausstellung nicht
verindert wurde.?"”

Im letzten Schritt wird die bestdtigte Bescheinigung digital an den Patienten {ibermittelt und zusatz-
lich in einem sicheren digitalen Speicher abgelegt. Dies kann die elektronische Patientenakte sein
oder kiinftig ein europédisches EUDI-Wallet. Beide Varianten ermdglichen einen dauerhaften Zugriff
auf das Dokument, unabhingig von Ort und Zeit. Patienten konnen die Bescheinigung dadurch jeder-
zeit erneut abrufen und bei Bedarf vorlegen, ohne den Prozess erneut durchlaufen zu miissen.

Durch diese Kombination entsteht ein Verfahren, das folgende Eigenschaften vereint:

= einheitlich strukturierte digitale Dokumente vom Arzt bis zur Behorde

» sichere und nachvollziehbare Ubertragung iiber KIM

= rechtlicher Vertrauensnachweis durch qualifizierte Signatur und elektronisches Siegel
= vollstandig automatisierbare behordliche Priifung ohne Ermessensspielraum

= dauerhafte digitale Verfligbarkeit fiir Patienten

Das Zielbild 16st damit alle wesentlichen Schwachstellen des bisherigen analogen Prozesses und
schafft die Grundlage fiir eine effiziente, sichere und skalierbare digitale Abwicklung, die sich auch
auf andere Bescheinigungsprozesse iibertragen lasst.

8.4.4 Anforderungen an ein digitales Verfahren / digitale Bescheinigung

Ein digitales Verfahren zur Ausstellung und Bestédtigung medizinischer Bescheinigungen muss klare
technische, organisatorische und rechtliche Anforderungen erfiillen, um sowohl Sicherheit als auch
Verlésslichkeit zu gewihrleisten. Im Mittelpunkt steht ein Dokument, das in einem strukturierten und
interoperablen Format erzeugt wird, sodass es von Arzten, Behorden und Patienten gleichermafBen
verwendet und technisch weiterverarbeitet werden kann. Die Bescheinigung muss als PDF in einem
langfristig archivierbaren Format wie PDF/A vorliegen und zusétzlich strukturierte Daten enthalten,
die automatisierte Priifungen und medienfreie Verarbeitung ermoglichen.

Zentral ist die Integritdt und Authentizitdt des Dokuments. Dies erfordert den Einsatz qualifizierter
elektronischer Signaturen nach der eIDAS-VO, durch die sichergestellt wird, dass die Bescheinigung
unverdandert vorliegt und eindeutig einem berechtigten Arzt zugeordnet werden kann. Nach der tech-
nischen Priifung durch die Behorde wird das Dokument mit einem elektronischen Siegel versehen,

318 https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/  35a.html
319 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32014R0910
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das den behdrdlichen Herkunftsnachweis darstellt. Die rechtliche Grundlage hierfiir bildet die ge-
nannte eIDAS-VO.3?°

Neben der formalen Richtigkeit spielt der Schutz personenbezogener Daten eine wesentliche Rolle.
Da medizinische Angaben zu den besonders sensiblen Kategorien personenbezogener Daten zéhlen,
missen alle Verarbeitungsschritte den Anforderungen der Datenschutz Grundverordnung entspre-
chen. Dies umfasst die Gewéhrleistung von Vertraulichkeit, Integritit und Zweckbindung sowie die
Beschriankung des Zugriffs auf befugte Stellen. Der Transportweg, etwa iiber KIM, muss durchgéngig
verschliisselt sein, und die Speicherung darf ausschlieBlich in gepriiften und sicheren Umgebungen
erfolgen. Patienten miissen zudem jederzeit nachvollziehen konnen, wer zu welchem Zweck Zugriff
auf ihre Daten hatte.?!

Damit ein digitales Verfahren handhabbar und zukunftsfahig bleibt, ist zudem Interoperabilitit erfor-
derlich. Formate, Schnittstellen und Ubertragungswege miissen so gestaltet sein, dass sie sich in be-
stehende Systeme der Telematikinfrastruktur integrieren lassen. Dazu gehoren etablierte Dienste wie
KIM fiir die Kommunikation sowie Perspektiven wie die elektronische Patientenakte oder ein euro-
péisches Wallet, in dem Patienten die Bescheinigungen sicher aufbewahren konnen.

Auch die Nachvollziehbarkeit aller Verfahrensschritte ist eine zentrale Anforderung. Systeme miissen
protokollieren, wann ein Dokument erstellt, gepriift, gesiegelt und bereitgestellt wurde. Dies schafft
Transparenz, ermdglicht die technische und rechtliche Uberpriifung des Vorgangs und stellt sicher,
dass der gesamte Prozess auditfdhig bleibt.

Zusammengefasst erfordert ein digitales Verfahren einheitliche und interoperable Datenformate,
rechtssichere digitale Signaturen und Siegel sowie eine sichere Ubertragung und Speicherung der
Daten gemi3 DSGVO. Ergidnzend miissen Priifprozesse nachvollziehbar und automatisierbar sein
und eine langfristige Lesbarkeit sowie Verfligbarkeit der Bescheinigung fiir die Patientinnen und Pa-
tienten gewihrleistet werden. Durch die Erfilillung dieser Anforderungen kann der bisherige analoge
Prozess vollstdndig ersetzt und die Grundlage fiir eine moderne, rechtssichere und skalierbare digitale
Verwaltung geschaffen werden.

8.4.5 Human-in-the-Loop (behordliche Freigabe) vs. vollautomatischer Ablauf

Der Soll-Prozess kann in zwei Auspragungen betrieben werden, die sich vor allem durch den letzten
Schritt der behordlichen Freigabe unterscheiden. Da die Bescheinigung ausschlieBlich formalen Kri-
terien unterliegt und keine inhaltliche Bewertung erfordert, bestehen fiir die Behorde weder Ermessen
noch Beurteilungsspielrdume. Dadurch eignet sich der Prozess ideal fiir eine schrittweise Automati-
sierung.

In der ersten Phase kann der Vorgang mit einem Human-in-the-Loop umgesetzt werden. Die techni-
schen Priifungen laufen automatisiert, doch ein Mitarbeiter bestétigt abschlieend die Vollstdndigkeit
der Daten, bevor das elektronische Siegel angebracht wird. Diese Variante erleichtert den Ubergang
vom analogen zum digitalen Verfahren, schafft Vertrauen und erlaubt eine engmaschige Uberwa-
chung, wihrend das System eingefiihrt wird.

In der zweiten Phase kann der Prozess vollstindig automatisiert ablaufen. Sobald die Priifregeln stabil
definiert sind und die technische Infrastruktur zuverlédssig funktioniert, {ibernimmt das System die

320 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32014R0910
321 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A32016R0679
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komplette Validierung sowie das Anbringen des elektronischen Siegels. Dieser Ansatz ist rechtlich
zuldssig. § 35a des Verwaltungsverfahrensgesetzes erlaubt den vollstindig automatisierten Erlass ei-
nes Verwaltungsakts, sofern eine Rechtsgrundlage besteht und weder Ermessen noch Beurteilungs-
spielraum gegeben ist.

Ein automatisiertes Verfahren bietet deutliche Vorteile: die Freigabe erfolgt ohne Verzégerung, die
Behorde wird entlastet und der Prozess bleibt auch bei steigenden Fallzahlen skalierbar.

8.4.6 BPMN-Modelle fiir den Soll-Prozess

Zur Darstellung der Soll-Prozesse wurden zwei BPMN-Modelle entwickelt, die unterschiedliche
Auspriagungen eines digitalisierten Verfahrens zur Ausstellung der BtM-Schengenbescheinigung ab-
bilden. Die Modellierung in BPMN ermdglicht eine transparente, strukturierte und nachvollziehbare
Darstellung der einzelnen Prozessschritte und macht insbesondere Priif-, Freigabe- und Automatisie-
rungslogiken klar erkennbar.

Beide Soll-Prozesse basieren auf derselben Grundstruktur:

Ausgangspunkt ist der beim Patienten entstehende Reisebedarf, gefolgt von der drztlichen Priifung
und der Erstellung der BtM-Schengenbescheinigung. Im weiteren Verlauf werden digitale Priifme-
chanismen eingesetzt, um Berechtigungen zu verifizieren, Daten zu validieren und die Bescheinigung
rechtssicher zu erzeugen. Der wesentliche Unterschied zwischen den beiden Varianten liegt aus-
schlieBlich in der letzten Freigabestufe des Prozesses.
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Soll-Prozess mit Gesundheitsamt (menschliche Freigabe)

Das erste BPMN-Modell bildet einen Soll-Prozess ab, in dem das Gesundheitsamt weiterhin als prii-
fende und freigebende Instanz eingebunden ist. Dieser Prozess stellt eine evolutiondre Weiterent-
wicklung des bestehenden Ist-Zustands dar und eignet sich insbesondere als Ubergangslosung im
Rahmen einer schrittweisen Digitalisierung.

Nach der érztlichen Priifung der Patientenakte und der Ausstellung der BtM-Schengenbescheinigung
wird diese in digitaler Form erzeugt. Die Berechtigung zur Ausstellung wird systemseitig liberpriift,
bevor die Bescheinigung an das Gesundheitsamt zur weiteren Priifung iibermittelt wird. Dort erfolgt
eine fachliche Kontrolle der Angaben sowie eine abschlieende Freigabe durch einen Mitarbeiter.
Erst nach dieser menschlichen Freigabe wird die digitale Bescheinigung behdrdlich beglaubigt und
dem Patienten bereitgestellt.

Das BPMN-Modell verdeutlicht dabei klar, an welchen Stellen menschliche Eingriffe erforderlich
sind und wie diese in einen ansonsten weitgehend digitalen Ablauf eingebettet werden. Die Rolle des
Gesundheitsamtes beschriankt sich im Soll-Prozess auf eine gezielte Kontroll- und Freigabefunktion,
wodurch Medienbriiche, personliche Vorsprachen und manuelle Dokumentenverarbeitung entfallen.

Soll-Prozess ohne Gesundheitsamt (vollautomatisierte Variante)

Das zweite BPMN-Modell stellt einen vollstindig automatisierten Soll-Prozess dar, in dem auf eine
Beteiligung des Gesundheitsamtes verzichtet wird. Diese Variante setzt voraus, dass rechtliche, tech-
nische und organisatorische Voraussetzungen fiir eine automatisierte Priifung und Freigabe erfiillt
sind.

Auch hier erfolgt zunichst die drztliche Priifung sowie die digitale Erstellung der BtM-Schengenbe-
scheinigung. Die anschlieBenden Priifschritte — insbesondere die Verifikation der Ausstellberechti-
gung und die inhaltliche Priifung der Bescheinigung — werden vollstindig durch das System iiber-
nommen. Anstelle einer menschlichen Freigabe erfolgt die Beglaubigung automatisiert, beispiels-
weise durch ein qualifiziertes elektronisches Siegel.

Das BPMN-Modell zeigt deutlich, dass sich der Prozessfluss gegeniiber der Variante mit Gesund-
heitsamt nicht grundlegend verindert. Lediglich die letzte Priifstufe wird nicht mehr durch einen Mit-
arbeiter, sondern durch das System selbst durchgefiihrt. Der Prozess endet in beiden Féllen mit der
Bereitstellung einer beglaubigten digitalen BtM-Schengenbescheinigung, die vom Patienten online
abgerufen werden kann.
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8.4.7 Vergleich und Einordnung der Soll-Prozesse

Die beiden BPMN-Modelle verdeutlichen, dass sich unterschiedliche Digitalisierungsstufen dessel-
ben Prozesses abbilden lassen, ohne die grundlegende Prozesslogik zu verdandern. Wéhrend der Soll-
Prozess mit Gesundheitsamt eine realistische und kurzfristig umsetzbare Losung darstellt, zeigt der
vollautomatisierte Soll-Prozess das langfristige Zielbild einer medienbruchfreien, effizienten und nut-
zerfreundlichen Verwaltung.

Durch die BPMN-Darstellung wird transparent, dass der Unterschied zwischen beiden Varianten aus-
schlieBlich in der Art der letzten Freigabe liegt. Damit bieten die Modelle eine fundierte Grundlage
fiir die weitere Diskussion rechtlicher, technischer und organisatorischer Rahmenbedingungen sowie
fiir eine schrittweise Umsetzung des Soll-Konzepts.

8.4.8 Zusammenfassung des Sollbildes & Nutzen

Der digitale Soll Prozess ermoglicht eine durchgingig sichere, medienbruchfreie und effiziente Ab-
wicklung der Bescheinigungen. Digitale Signaturen schaffen einen eindeutigen Herkunftsnachweis,
withrend die sicheren Ubertragungswege und das elektronische Siegel die Integritit und Authentizitit
der Dokumente garantieren. Patienten erhalten ihre Bescheinigungen schneller und dauerhaft digital
nutzbar. Arzte profitieren von klaren Strukturen und reduzierter administrativer Belastung. Behorden
konnen Bearbeitungszeiten verkiirzen und Routinevorgénge weitgehend automatisieren.

Da der Prozess ausschlieBlich formale Priifungen erfordert, kann er nach § 35a VwV{G vollstindig
automatisiert werden. Das Zielbild stellt damit ein modernes, skalierbares und rechtlich abgesichertes
Verfahren dar, das den analogen Ablauf konsequent abldst und zukiinftige digitale Anwendungen im
Gesundheitswesen problemlos integrieren kann.

8.4.9 GAP-Analyse

Einleitung & Ziel der GAP-Analyse

Die vorangegangenen Kapitel haben den bestehenden analogen IST-Prozess zur Ausstellung der
BtM-Schengenbescheinigung sowie ein mogliches digitales SOLL-Zielbild detailliert beschrieben.
Wihrend die IST-Analyse die strukturellen Defizite des derzeitigen Verfahrens offenlegt, zeigt die
SOLL-Analyse, wie ein durchgiingig digitales, rechtssicheres und effizientes End-to-End-Verfahren
ausgestaltet sein kann.

Die GAP-Analyse hat das Ziel, die systematischen Abweichungen zwischen dem aktuellen IST-Zu-
stand und dem definierten SOLL-Zustand strukturiert herauszuarbeiten. Sie identifiziert jene Liicken,
die einer Umsetzung des digitalen Zielbildes derzeit entgegenstehen, und ordnet diese nach struktu-
rellen, organisatorischen und technischen Dimensionen. Damit bildet die GAP-Analyse die analyti-
sche Briicke zwischen Prozessbeschreibung und den im Anschluss abgeleiteten Handlungsempfeh-
lungen.

Vergleich IST-SOLL

Der Vergleich zwischen IST- und SOLL-Prozess zeigt, dass es sich nicht um punktuelle Optimie-
rungspotenziale handelt, sondern um grundlegend unterschiedliche Prozesslogiken. Der IST-Prozess
ist papierbasiert, dezentral organisiert und vollstdndig auf personliche Vorsprache sowie manuelle
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Priifhandlungen ausgerichtet. Der SOLL-Prozess hingegen folgt dem Leitbild einer medienbruch-
freien, digitalen Verwaltungsleistung, die auf standardisierten Daten, qualifizierten elektronischen
Signaturen und automatisierten Priifmechanismen basiert.

Die identifizierten Abweichungen betreffen nicht nur technische Aspekte, sondern ebenso Zustindig-
keiten, Rollenverstiandnisse, rechtliche Auslegungsspielrdume und die Interaktion zwischen Arzt, Be-
horde und Patient. Dadurch entsteht ein mehrdimensionaler Anpassungsbedarf, der im Folgenden
differenziert betrachtet wird.

Strukturelle Liicken

Eine zentrale strukturelle Liicke besteht in der fehlenden Standardisierung des Verfahrens. Obwohl
die rechtliche Grundlage bundesweit einheitlich ist, erfolgt der Vollzug stark fragmentiert auf kom-
munaler Ebene. Gebiihren, Bearbeitungszeiten, Antragswege und Priifpraxis unterscheiden sich er-
heblich zwischen den Behorden. Diese Heterogenitit ist strukturell bedingt und steht im Widerspruch
zum SOLL-Ziel eines einheitlichen, skalierbaren und transparenten Verfahrens.

Dariiber hinaus fehlt im IST-Zustand eine zentrale digitale Prozessarchitektur, die eine durchgéngige
Abwicklung ermdglichen wiirde. Der Prozess ist derzeit nicht als Verwaltungsleistung im Sinne des
Onlinezugangsgesetzes ausgestaltet und weder in ein bundesweites Portal noch in interoperable Re-
gisterstrukturen eingebettet. Damit fehlt die strukturelle Voraussetzung fiir medienbruchfreie Ablaufe
und eine Wiederverwendbarkeit von Daten im Sinne des Once-Only-Prinzips.

Im SOLL-Zustand hingegen ist die Einbettung in bestehende digitale Infrastrukturen, insbesondere
die Telematikinfrastruktur, perspektivisch ergdnzt um européische Identitdts- und Nachweissysteme
als ein zentrales Gestaltungselement. Die Abwesenheit dieser strukturellen Einbindung stellt somit
eine wesentliche Liicke dar.

Organisatorische Liicken

Auf organisatorischer Ebene zeigt sich eine deutliche Diskrepanz zwischen der heutigen Praxis und
dem digitalen Zielbild. Der IST-Prozess ist stark personalgebunden und erfordert eine Vielzahl ma-
nueller Tatigkeiten, darunter Identitdtspriifung, Sichtpriifung von Stempeln und Unterschriften, Ge-
biihrenabwicklung sowie Dokumentenablage. Diese Aufgaben binden erhebliche personelle Ressour-
cen und machen den Prozess anfillig fiir Verzogerungen und Fehler.

Im SOLL-Prozess verschiebt sich das Rollenverstdndnis der Behorde grundlegend: Die Aufgabe der
Sachbearbeitung beschréankt sich auf formale Priifungen, die technisch abbildbar und automatisierbar
sind. Organisatorische Routinen wie personliche Vorsprachen, manuelle Dokumentenpriifungen oder
physische Archivierung entfallen weitgehend.

Die organisatorische Liicke besteht somit weniger in fehlendem Fachwissen, sondern in nicht ange-
passten Arbeitsabldufen, Zustindigkeitslogiken und Steuerungsmechanismen. Insbesondere fehlt
derzeit ein Konzept fiir den Ubergang von einem personalintensiven Verfahren zu einem weitgehend
automatisierten Ablauf, etwa in Form eines gestuften Einfiihrungsmodells mit ,,Human-in-the-Loop*.

Technische Liicken

Die deutlichsten Abweichungen zwischen IST und SOLL zeigen sich auf technischer Ebene. Der
bestehende Prozess verzichtet vollstindig auf digitale Identifikations-, Signatur- und Ubertragungs-
mechanismen. Arztliche Bescheinigungen werden analog erstellt, unterschrieben und gestempelt;
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ihre Echtheit ist technisch nicht verifizierbar. Auch behordliche Bestitigungen erfolgen ausschlieB3-
lich in Papierform.

Demgegeniiber basiert der SOLL-Prozess auf qualifizierten elektronischen Signaturen nach eIDAS,
sicheren Ubertragungswegen wie KIM sowie elektronischen Siegeln der Behérde. Diese Technolo-
gien ermoglichen eine automatisierte Priifung von Authentizitét und Integritdt und bilden die Grund-
lage fiir eine rechtssichere, medienfreie Abwicklung. Die fehlende technische Infrastruktur, dabei vor
allem die fehlende Anbindung der Gesundheitsdmter an entsprechende Signatur- sowie Validierungs-
dienste stellt eine zentrale Umsetzungsliicke dar.

Hinzu kommt, dass derzeit keine standardisierten Datenformate oder Schnittstellen existieren, die
eine strukturierte Weiterverarbeitung oder Archivierung ermdglichen wiirden. Damit ist der IST-Pro-
zess weder interoperabel noch zukunftsfahig.

Zusammenfassung & Handlungsbedarf

Die GAP-Analyse zeigt, dass zwischen dem bestehenden analogen Verfahren und dem angestrebten
digitalen Zielbild erhebliche strukturelle, organisatorische und technische Liicken bestehen. Diese
Liicken sind systemischer Natur und lassen sich nicht durch isolierte Einzelmaflnahmen schlieB3en.
Vielmehr erfordern sie ein koordiniertes Vorgehen, das rechtliche Klarstellungen, organisatorische
Anpassungen und den Aufbau geeigneter technischer Infrastrukturen miteinander verbindet.

Gleichzeitig wird deutlich, dass die identifizierten Liicken nicht auf fehlende rechtliche Mdglichkei-
ten zurlickzufiihren sind, sondern primér auf historisch gewachsene Vollzugsstrukturen und fehlende
Standardisierung. Die Ergebnisse der GAP-Analyse bilden damit die fachliche Grundlage fiir die im
folgenden Kapitel dargestellten Handlungsempfehlungen, die auf eine schrittweise, rechtssichere und
praktikable Umsetzung des digitalen Soll-Prozesses abzielen.

8.5 Handlungsempfehlungen
8.5.1 Bedarf, Nutzen und strategische Relevanz

Die Analyse des bestehenden Verfahrens sowie der Vergleich mit einem digitalen Soll-Prozess ver-
deutlichen einen erheblichen Handlungsbedarf.

Dieser ergibt sich nicht primér aus technologischem Fortschrittsdenken, sondern aus der zunehmen-
den Diskrepanz zwischen gesellschaftlicher Realitét, européischer Mobilitdt und einer weiterhin stark
analogen Verwaltungspraxis.

Das derzeitige Verfahren zur Ausstellung der BtM-Schengenbescheinigung ist auf personliche Vor-
sprachen, Papieroriginale und manuelle Priifungen ausgerichtet und wird den Anforderungen einer
modernen, biirgerorientierten Verwaltung nur noch eingeschrinkt gerecht.

Der Bedarf an einer digitalen Losung ist sowohl quantitativ als auch qualitativ begriindet. In Deutsch-
land werden jahrlich mehrere Millionen Betdubungsmittelrezepte ausgestellt. Auch wenn nur ein Teil
der betroffenen Patientinnen und Patienten innerhalb des Schengen-Raums reist, entsteht ein relevan-
tes und wiederkehrendes Fallvolumen. Besonders bei chronisch erkrankten Personen, Substitutions-
patienten oder beruflich Reisenden fiihrt die derzeitige Ausgestaltung zu mehrfacher Inanspruch-
nahme desselben Verwaltungsprozesses, ohne dass ein Mehrwert durch erneute Priifungen entsteht.

Ein digitales Verfahren bietet hier ein erhebliches Nutzenpotenzial.
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Fiir Biirgerinnen und Biirger bedeutet es eine deutliche Reduktion administrativer Belastungen, da
Terminzwénge, Wegezeiten und Unsicherheiten iiber kommunale Besonderheiten entfallen. Gleich-
zeitig erhoht ein digital signiertes und behdrdlich bestdtigtes Dokument die Rechtssicherheit bei Kon-
trollen im In- und Ausland. Fiir die Verwaltung er6ffnet sich die Moglichkeit, Personalressourcen
von rein formalen Routinetétigkeiten zu entlasten und diese fiir komplexere Aufgaben einzusetzen.

Strategisch fiigt sich die Digitalisierung der BtM-Schengenbescheinigung in zentrale Reformziele
von Bund und Léndern ein. Sie unterstiitzt den Biirokratieabbau, die Umsetzung des Onlinezugangs-
gesetzes sowie europdische Digital- und Interoperabilitétsstrategien. Damit ist die Maflnahme nicht
als isolierte Einzelmodernisierung zu bewerten, sondern als Teil einer iibergreifenden Verwaltungs-
modernisierung mit Signalwirkung.

8.5.2 Zielprozess und Prozessoptimierung

Ausgehend vom identifizierten Bedarf ist die Neugestaltung des Prozesses zentraler Bestandteil der
Handlungsempfehlungen. Ziel ist ein durchgédngig digitaler, medienbruchfreier Ablauf, der alle
Schritte von der drztlichen Ausstellung bis zur Bereitstellung fiir den Patienten umfasst. Der Kern der
Prozessoptimierung liegt im Wegfall analoger Zwischenschritte und in der konsequenten Nutzung
digitaler Priif- und Bestdtigungsmechanismen.

Im Zielprozess erfolgt die Ausstellung der Bescheinigung direkt in der Praxissoftware des Arztes in
einem standardisierten digitalen Format. Die drztliche Authentizitdt wird durch eine qualifizierte
elektronische Signatur sichergestellt. Die Ubermittlung an die zustindige Behérde erfolgt iiber einen
gesicherten digitalen Kommunikationsweg. Auf Seiten der Verwaltung beschrinkt sich die Priifung
auf formale Kriterien, insbesondere die Giiltigkeit der Signatur und die Vollstdndigkeit der Angaben.

Da bei der BtM-Schengenbescheinigung kein behdrdlicher Ermessens- oder Beurteilungsspielraum
besteht, eignet sich der Prozess in besonderem MaBe fiir eine Automatisierung. In einer Ubergangs-
phase kann eine menschliche Freigabe vorgesehen werden, um Vertrauen aufzubauen und Abléufe
zu stabilisieren. Perspektivisch ist jedoch ein vollstindig automatisierter Ablauf rechtlich und orga-
nisatorisch moglich und sinnvoll. Dadurch werden Bearbeitungszeiten minimiert, Durchlaufzahlen
erhoht und die Skalierbarkeit des Verfahrens sichergestellt.

Die Prozessoptimierung zielt somit nicht auf eine blo3e Digitalisierung bestehender Abldufe, sondern
auf eine Neugestaltung der Prozesslogik, bei der digitale Priifungen analoge Routinen ersetzen.

8.5.3 Rechtliche und organisatorische Voraussetzungen

Die Einfithrung eines digitalen Verfahrens setzt keine grundlegende Neuausrichtung des materiellen
Rechts voraus, erfordert jedoch gezielte rechtliche und organisatorische Anpassungen.

Rechtlich ist insbesondere hervorzuheben, dass der automatisierte Erlass eines Verwaltungsakts nach
§ 35a VwVIG zuldssig ist, sofern kein Ermessen besteht und eine entsprechende Rechtsgrundlage
vorliegt. Diese Voraussetzungen sind bei der BtM-Schengenbescheinigung gegeben, da die Behorde
ausschlieBlich formale Kriterien priift.

Organisatorisch ist eine klare Rollenverteilung zwischen den beteiligten Ebenen erforderlich. Wiah-
rend der Bund den rechtlichen Rahmen und gegebenenfalls technische Mindeststandards vorgibt,
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liegt die Umsetzung weiterhin bei den Landern und Kommunen. Diese miissen ihre internen Ablédufe,
Zustandigkeiten und IT-Strukturen an den digitalen Prozess anpassen. Dabei geht es weniger um neue
Aufgaben, sondern um die Transformation bestehender Tétigkeiten.

Wesentlich ist zudem eine koordinierte Einfiihrung, um Akzeptanz bei Mitarbeitenden und Nutzen-
den zu schaffen. Schulungen, Ubergangsregelungen und klare Verfahrensbeschreibungen tragen dazu
bei, den Wechsel vom analogen zum digitalen Verfahren reibungslos zu gestalten.

Insgesamt zeigt sich, dass die rechtlichen und organisatorischen Voraussetzungen beherrschbar sind
und keinen strukturellen Hinderungsgrund darstellen

8.5.4 Digitale Vertrauens- und Sicherheitsarchitektur

Ein zentrales Element des digitalen Verfahrens ist der Aufbau einer belastbaren Vertrauens- und Si-
cherheitsarchitektur. Da es sich bei der BtM-Schengenbescheinigung um ein Dokument mit sensiblen
Gesundheitsdaten handelt, miissen Datenschutz, Integritdt und Authentizitit durchgéngig gewahrleis-
tet sein.

Die qualifizierte elektronische Signatur nach der eIDAS-Verordnung bildet dabei das Fundament. Sie
stellt sicher, dass die Bescheinigung eindeutig einer berechtigten drztlichen Person zugeordnet ist und
nachtrdgliche Verdnderungen ausgeschlossen sind. Ergénzt wird dies durch ein elektronisches Siegel
der Behorde, das die formale Bestédtigung ersetzt und europaweit als vertrauenswiirdiger Herkunfts-
nachweis anerkannt ist.

Alle Datenverarbeitungsschritte miissen den Anforderungen der Datenschutz-Grundverordnung ent-
sprechen, insbesondere im Hinblick auf Zweckbindung, Zugriffsbeschrinkung und Nachvollziehbar-
keit. Sichere Ubertragungswege, verschliisselte Speicherung und Protokollierung der Verfahrens-
schritte gewihrleisten ein hohes Schutzniveau, ohne den Prozess unnétig zu verkomplizieren.

Durch diese Architektur entsteht ein digitales Dokument, das dem bisherigen Papieroriginal in recht-
licher Hinsicht nicht nur gleichwertig, sondern in Bezug auf Filschungssicherheit und Nachpriifbar-
keit tiberlegen ist.

8.5.5 Interoperabilitit und Zukunftsfahigkeit

Uber die unmittelbare Digitalisierung hinaus erdffnet das Verfahren Perspektiven fiir eine weiterge-
hende Vernetzung. Die Einbindung in bestehende digitale Infrastrukturen des Gesundheitswesens er-
moglicht eine medienbruchfreie Kommunikation zwischen Arzt, Behorde und Patient. Gleichzeitig
schafft die Nutzung standardisierter Formate und Schnittstellen die Grundlage fiir eine spétere An-
bindung an weitere nationale und européische Systeme.

Besonders relevant ist hierbei die Perspektive einer dauerhaften digitalen Bereitstellung fiir Patien-
tinnen und Patienten, etwa iiber die elektronische Patientenakte oder kiinftig iiber ein europdisches
digitales Wallet. Dadurch wird die Bescheinigung zu einem wiederverwendbaren, verldsslichen
Nachweis und verliert den Charakter eines einmaligen Verwaltungsdokuments.

286



Langfristig kann das hier entwickelte Modell auch auf andere vergleichbare Bescheinigungen tiber-
tragen werden. Die BtM-Schengenbescheinigung eignet sich damit als Pilotverfahren fiir die Umset-
zung digitaler Nachweise im Gesundheits- und Verwaltungsbereich und leistet einen Beitrag zur Har-
monisierung europdischer Verwaltungsprozesse.

9 Digitale Protokollierung in der Sozialverwaltung

Autoren: Stefanie Dittmann, Pascal Appl, Elias Conzelmann, Lukas John

9.1 Einleitung

., Der Einfall ersetzt nicht die Arbeit
-Max Weber-

Die offentliche Verwaltung steht seit mehreren Jahren unter einem stetig wachsenden Veranderungs-
druck. Steigende Fallzahlen, ein zunehmender Fachkriaftemangel, der demografische Wandel sowie
immer komplexer werdende rechtliche und fachliche Anforderungen priagen den Arbeitsalltag in na-
hezu allen Verwaltungsbereichen. Gleichzeitig steigen die Erwartungen von Politik, Gesellschaft und
Biirgerinnen und Biirgern an eine leistungsfahige, transparente und effiziente Verwaltung. Diese Ent-
wicklungen treffen auf begrenzte personelle und finanzielle Ressourcen und fiithren dazu, dass beste-
hende Arbeitsprozesse zunehmend auf ihre Bestandteile und Zukunftsfihigkeit {iberpriift werden
miissen.

Besonders deutlich zeigen sich diese Herausforderungen im Sozialbereich. Neben der eigentlichen
inhaltlichen Arbeit mit Klientinnen und Klienten nimmt die Dokumentation einen erheblichen Anteil
der Arbeitszeit ein. Gespriche reichen von kurzen Beratungsgesprachen iiber umfangreiche Hilfe-
plan- und Gesamtplangespriache bis hin zu Krisengesprachen oder Gremiensitzungen mit einer gro-
Beren Anzahl von Teilnehmenden. Unabhingig von Art, Dauer und Setting besteht jedoch stets die
Verpflichtung, die Gesprichsinhalte vollstindig, nachvollziehbar und rechtssicher zu dokumentieren.
Dies ist deshalb relevant da die Behorden den Sachverhalt nach § 20 SGB X selbstdndig ermitteln
der Spater als Grundlage fiir die Begriindung des Bescheides dient (§ 33 SGB X). Damit diese iiber-
priift werden kann bedarf es einer ausfiihrlichen Dokumentation. Konkret beispielsweise beim Hilfe-
plan nach §36 SGB VIII i.V.m. §37¢ IV SGBVIIL. ([7] §36 Rn. 55)

Die Protokollierung von Gespréchen ist damit keine Nebentétigkeit, sondern ein zentraler Bestandteil
sozialverwaltungsrechtlicher Arbeit. Sie bildet die Grundlage fiir weitere fachliche Entscheidungen,
fiir interne Abstimmungen, flir die Zusammenarbeit mit anderen Stellen sowie fiir eine mogliche spa-
tere gerichtliche Uberpriifung. Entsprechend hoch sind die Anforderungen an Qualitiit, Genauigkeit
und Struktur der Protokolle. Gleichzeitig zeigt die Verwaltungspraxis, dass gerade dieser Arbeits-
schritt als besonders zeitintensiv und belastend wahrgenommen wird. Bei Gespriachen mit einer Dauer
von ein bis zwei Stunden betrdgt die reine Dokumentationszeit hidufig weitere 30 bis 60 Minuten;
hinzu kommen Riickfragen, Korrekturen und interne Abstimmungen.3?? Diese Aufgaben werden
iiberwiegend von hoch eingruppierten Fachkréften iibernommen, deren Arbeitszeit einen erheblichen
Kostenfaktor darstellt. Erschwerend kommt hinzu, dass Gespriache im Sozialbereich nur selten stan-
dardisiert ablaufen. Zwar existieren Leitfaden, etwa fiir Bedarfsermittlungen oder Krisengespriche,

32 Alle Angaben in diesem Beitrag zur Ausgestaltung der Gesprache im Sozialbereich beruhen auf dem Austausch mit
Verantwortlichen der Stadt Ulm.
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dennoch unterscheiden sich die Gesprichsinhalte ja nach Situation, Gesprichsart und Verlauf erheb-
lich. Protokolle miissen daher flexibel genug sein, um individuelle Inhalte abzubilden, gleichzeitig
aber so strukturiert, dass sie flir Dritte verstdndlich und verwertbar bleiben. In der Praxis erfolgt die
Dokumentation meist auf Grundlage handschriftlicher Notizen wihrend oder nach dem Gespréch.
Zeitmangel, Unterbrechungen und die Komplexitét der Inhalte erhhen dabei die Fehleranfilligkeit
und erschweren eine liickenlose und konsistente Dokumentation.

Parallel zu diesen strukturellen Herausforderungen schreitet die Digitalisierung auch in der 6ffentli-
chen Verwaltung weiter voran. Insbesondere Anwendungen dar kiinstlichen Intelligenz gewinnen
zunehmend an Bedeutung. KI-basierte Systeme werden bereits in vielen Bereichen zur Unterstiitzung
von Verwaltungsprozessen eingesetzt, etwa zur Texterstellung, Datenanalyse oder Prozessautomati-
sierung. Auch im Bereich der Sprachverarbeitung haben sich in den vergangenen Jahren erhebliche
Fortschritte ergeben. Systeme zur automatisierten Transkription gesprochener Sprache, zur Sprecher-
erkennung oder zur strukturierten Zusammenfassung von Inhalten sind technisch inzwischen weit
entwickelt. Dennoch findet ihr Einsatz im Sozialbereich bislang nur vereinzelt statt.

Ein wesentlicher Grund hierfiir liegt in den besonderen Anforderungen dieses Arbeitsfeldes. Die Ver-
arbeitung hochsensibler personenbezogener Daten, die Wahrung des Vertrauensverhiltnisses zwi-
schen Fachkréften und Klientinnen und Klienten sowie strenge datenschutzrechtliche Vorgaben stel-
len hohe Hiirden fiir den Einsatz neuer Technologien dar. Hinzu kommt, dass Gespriche hdufig unter
wechselnden Bedingungen stattfinden. Dazu zdhlen der AuBlendienst, bei Hintergrundgerduschen,
undeutliche Aussprache oder belastende Situationen. Technische Systeme miissen daher nicht nur
datenschutzkonform, sondern auch robust, zuverldssig und alltagstauglich sein.

Auf kommunaler Ebene wird die Auseinandersetzung mit diesen Fragen zunehmend strategisch ge-
fithrt. Auch die Stadt Ulm hat mit ihrem Positionspapier zur Kiinstlichen Intelligenz einen Rahmen
geschaffen, der den verantwortungsvollen Einsatz von KI in der Verwaltung ausdriicklich beftirwor-
tet, zugleich aber klare Grenzen und Voraussetzungen formuliert. KI wird darin nicht als Ersatz
menschlicher Arbeit verstanden, sondern als unterstiitzendes Werkzeug, das zeitintensive Tatigkeiten
erleichtern kann, sofern Transparenz, Kontrolle und Datenschutz jederzeit gewéhrleistet bleiben.
Diese Leitgedanken sind insbesondere fiir den Sozialbereich von zentraler Bedeutung.*?*

Vor diesem Hintergrund setzt sich die vorliegende Arbeit mit der Frage auseinander, inwiefern KI-
gestiitzte Protokollierungssysteme eine sinnvolle Unterstiitzung fiir Fachkrifte im Sozialwesen dar-
stellen konnen. Im Mittelpunkt steht dabei die Analyse bestehender Arbeitsprozesse, der konkreten
Anforderungen an die Dokumentation sowie der technischen und rechtlichen Rahmenbedingungen.
Betrachtet wird, welche Potenziale der Einsatz von KI im Bereich der Gespriachsprotokollierung bie-
tet, welche Grenzen sich aus Praxis, Datenschutz und Akzeptanz ergeben und unter welchen Voraus-
setzungen eine Integration in bestehende Verwaltungsstrukturen realistisch erscheint.

9.2 Prozessbeschreibung des Ist-Zustandes (am Beispiel der Stadt Ulm)
Der derzeitige Ist-Prozess ist liberwiegend manuell organisiert und von mehreren Medienbriichen

gepriagt. Die Grundlagen fiir den zu beschreibenden Prozess beruhen auf den im Rahmen von Ge-
sprachen mit Mitarbeitenden der Stadt Ulm gewonnen Erkenntnissen und Praxisberichten.

323 https://digitalakademie-bw.de/wp-content/uploads/2025/01/22.-Digi-Lunch_1.-Positionspapier-KI-Beschlussfas-
sung.pdf.
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Wie bereits beschrieben, gibt es verschiedene Szenarien, in denen ein Protokoll bendtigt wird. In
Gespriachen mit externen Teilnehmenden iibernimmt in der Regel die interne Fachkraft die Protokoll-
fiihrung; bei groBeren Runden wird vorab explizit eine Protokollantin oder ein Protokollant bestimmt.

Der Ablauf der Gespriache folgt meist einer festen Struktur, wobei sich die konkreten Inhalte und
Pflichtbestandteile je nach Gesprachsart unterscheiden. Beratungsgespriche orientieren sich an the-
matischen Schwerpunkten, wahrend die Bedarfsermittlung auf einem ICF-basierten Leitfaden beruht,
der verschiedene Lebensbereiche systematisch abfragt.>** Fiir Krisengespriche existieren eigene
Leitfdden, um eine strukturierte und sichere Gesprichsfithrung zu gewihrleisten. Im Rahmen von
Gesamtplangespriachen werden verbindliche Ziele, Leistungsumfange und weitere Absprachen fest-
gelegt. Diese unterschiedlichen Gespréchsarten fithren dazu, dass auch die Anforderungen an die
Protokollierung variieren.

Die eigentliche Dokumentationszeit stellt einen erheblichen zusétzlichen Arbeitsaufwand dar. Fiir ein
ein- bis zweistlindiges Gesprach werden durchschnittlich weitere 30-60 Minuten fiir die Protokoller-
stellung benétigt. Dieser Zeitaufwand ist stark von der jeweiligen Person, ihrer Schreibweise und
Erfahrung abhéngig. Hinzu kommen Korrekturen, Riickfragen, interne Abstimmungen sowie Warte-
zeiten, etwa wenn Protokolle gegengelesen oder freigegeben werden miissen. Diese nachgelagerten
Schritte sind nicht standardisiert und verldngern den Gesamtprozess nochmal zusitzlich.

Inhaltlich folgt der Aufbau der Protokolle grundsétzlich einem einheitlichen Schema. Erfasst werden
Datum, Art des Gespraches, Teilnehmende, eine inhaltliche Zusammenfassung sowie Ergebnisse und
Vereinbarungen. In Klientengespridchen werden personenbezogene Daten vollstdndig dokumentiert.
Ein vollstindiges Wort-fiir-Wort-Transkript wird im aktuellen Prozess nur sehr selten erstellt. Statt-
dessen handelt es sich meist um Ergebnis- und Verlaufsprotokolle, die zentrale Aussagen, Beschliisse
und Aufgaben festhalten. In externen Gesprachen konnen vereinzelt wortliche Zitate aufgenommen
werden, wenn diese fiir den weiteren Verlauf besonders relevant sind.

Nach der Erstellung erfolgt die Weiterverarbeitung der Protokolle. Haufig liegen diese zunichst hand-
schriftlich oder als digitale Textdatei vor und miissen anschlieBend korrigiert, finalisiert und gespei-
chert werden. Der aktuelle Speicherprozess ist uneinheitlich: Fallunbezogene Protokolle werden be-
reits digital im Dokumentenmanagementsystem abgelegt, wihrend fallbezogene Dokumente teil-
weise noch parallel in Papierakten und auf Netzlaufwerken gespeichert werden. Eine vollstindig di-
gitale Fallakte ist erst perspektivisch geplant. Dadurch entstehen doppelte Ablagestrukturen und ein
erhohter Verwaltungsaufwand.

Der Zugriff auf Protokolle ist abhéngig von der jeweiligen Gesprachsart. In der Regel haben nur die
Teilnehmenden Einsicht. Bei bestimmten Gespriachsformen, wie Neugesprichen oder Krisengespra-
chen, werden Protokolle zusétzlich der Teamleitung oder Koordinationsstelle vorgelegt. Eine Wei-
tergabe erfolgt individuell und unter Beriicksichtigung datenschutzrechtlicher Vorgaben.

Insgesamt ist der aktuelle Ist-Prozess der Protokollierung in der Sozialverwaltung stark durch manu-
elle Arbeitsschritte und einen hohen zeitlichen Aufwand geprégt. Die hdndische Mitschrift, nachtrag-
liche Korrekturen sowie das abschlieBende Digitalisieren oder Einscannen binden erhebliche perso-
nelle Ressourcen. Gleichzeitig steigt durch die Vielzahl von Gesprichen und hohen Fallzahlen der
Dokumentationsdruck kontinuierlich an, wodurch der bestehende Prozess an seine organisatorischen
und zeitlichen Grenzen stoft.

324 International Classification of Functioning Disability and Health, vgl. https://www.who.int/standards/classifica-
tions/international-classification-of-functioning-disability-and-health.
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9.3 Technische Herausforderungen

Neben zu beachtenden rechtlichen und organisatorischen Rahmenbedingungen ergeben sich beim
Einsatz Kl-gestiitzter Systeme zur digitalen Transkription und Gesprichszusammenfassung auch
zahlreiche technische Herausforderungen. Diese betreffen sowohl die Leistungsfahigkeit der einge-
setzten KI-Systeme selbst als auch deren Einbindung in bestehende IT-Infrastrukturen und etablierte
Arbeitsprozesse.

Eine zentrale technische Hiirde liegt in der Qualitdt der Spracherkennung. Die Genauigkeit automa-
tischer Transkriptionssysteme ist stark von dufleren Rahmenbedingungen abhingig, etwa Hinter-
grundgerduschen, der Gespriachsdynamik, der Sprechgeschwindigkeit sowie dem Vorhandensein von
Dialekten und Akzenten. Insbesondere in Mehrpersonengespriachen, bei emotional gefiihrten Diskus-
sionen oder bei sich liberschneidenden Wortmeldungen kann es zu fehlerhaften, liickenhaften oder
missverstdndlichen Transkriptionen kommen. Solche Ungenauigkeiten wirken sich unmittelbar auf
die Qualitit nachgelagerter Funktionen wie Zusammenfassungen oder Protokollerstellungen aus und
machen in vielen Fillen eine manuelle Uberpriifung und Korrektur durch Menschen erforderlich.3?®

Dariiber hinaus stellt die inhaltliche und semantische Erfassung von Gespréchsinhalten eine weitere
technische Herausforderung dar. Zwar sind moderne KI-Systeme zunehmend in der Lage, gespro-
chene Sprache zuverldssig in Text umzuwandeln, die korrekte Interpretation komplexer Aussagen
bleibt jedoch anspruchsvoll. Implizite Bedeutungen, Ironie, emotionale Nuancen oder fach- und kon-
textspezifische Besonderheiten werden nicht immer korrekt erkannt. Infolgedessen besteht die Ge-
fahr, dass Inhalte verkiirzt, falsch gewichtet oder missverstindlich zusammengefasst werden. Insbe-
sondere bei generativen KI-Systemen konnen zudem sogenannte Halluzinationen oder Verzerrungen
auftreten, die die inhaltliche Zuverlissigkeit der Ergebnisse weiter beeintréichtigen. 32

Auch Aspekte der IT-Sicherheit und Systemverfiigbarkeit stellen technische Herausforderungen dar.
Viele Kl-gestiitzte Anwendungen sind auf Cloud-Infrastrukturen angewiesen, um die notwendige
Rechenleistung fiir Spracherkennung und Textverarbeitung bereitzustellen. Dies setzt stabile Netz-
werkverbindungen, ausreichende Bandbreiten und zuverldssige Serverstrukturen voraus. Technische
Storungen, Latenzzeiten oder temporire Systemausfille konnen Arbeitsprozesse erheblich beein-
trichtigen und im ungiinstigen Fall zu Verzogerungen oder Datenverlusten fiihren.??’

Hinzu kommt die technische Umsetzung der Datenverarbeitung und -speicherung. Die Verarbeitung
grofler Audio- und Textdatenmengen erfordert leistungsfidhige Speicherlosungen sowie klar defi-
nierte Konzepte zur Archivierung und Loschung von Daten. Technisch muss sichergestellt werden,
dass Informationen nur so lange gespeichert werden, wie es erforderlich ist und dass Zugriffsrechte
eindeutig geregelt sind. Fehlerhafte Konfigurationen oder unzureichende Zugriffskontrollen kénnen
Sicherheitsrisiken verursachen und das Vertrauen der Nutzerinnen und Nutzer in die Systeme beein-
trachtigen.

325 hitps://link.springer.com/article/10.1186/s12911-025-03061-0.

326 ibid.

327 https://www.egovernment.de/regelwerke-reichen-nicht-wie-geht-sichere-ki-nutzung-in-der-verwaltung-a-
a77335¢a03¢500¢9f75192098a04560a/.
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Nicht zuletzt stellt auch die Nachvollziehbarkeit der KI-Ergebnisse eine technische Herausforderung
dar. Fiir Nutzerinnen und Nutzer ist hdufig nicht transparent, auf welcher Grundlage bestimmte In-
halte hervorgehoben, gekiirzt oder zusammengefasst wurden. Diese eingeschrinkte Erkldrbarkeit
kann die Akzeptanz der Systeme verringern und erschwert eine kritische Bewertung der erzeugten
Ergebnisse, insbesondere in sensiblen oder entscheidungsrelevanten Kontexten.>28

9.4 Datenschutz

Im nachfolgenden Abschnitt werden die datenschutzrechtlichen Aspekte des Einsatzes von Kiinstli-
cher Intelligenz bei der Protokollierung erldutert. Dabei wird aufgezeigt, welche rechtlichen Anfor-
derungen zu beachten sind und welche Bedeutung diese fiir den Einsatz von KI-gestiitzten Protokol-
lierungssystemen haben. Ziel ist es, den Rechtsrahmen fiir den Einsatz solcher Technologien im Ver-
waltungs- und Sozialbereich darzustellen.

9.4.1 Allgemeine datenschutzrechtliche Anforderungen an KI

Da der Einsatz von kiinstlicher Intelligenz (KI) einen zentralen Einfluss auf den betrachteten Prozess
hat, sind die damit verbundenen rechtlichen Rahmenbedingungen besonders zu beriicksichtigen. Dies
gilt insbesondere fiir datenschutzrechtliche Anforderungen, da bei der digitalen Protokollierung im
Sozialbereich regelmiBig personenbezogene und teilweise besonders schutzwiirdige Daten verarbei-
tet werden. Im Folgenden werden die wesentlichen datenschutzrechtlichen Anforderungen an den
Einsatz von KI-Systemen dargestellt.

Das Verstdndnis des Begriffs der kiinstlichen Intelligenz sowie weiterer relevanter Begriffe richtet
sich nach Art. 3 der neuen EU-Verordnung iiber kiinstliche Intelligenz (KI-VO). Die KI-VO stellt das
derzeit aktuellste europdische Regelwerk zum Einsatz von KI dar. Sie enthilt jedoch selbst nur we-
nige eigenstindige Regelungen zum Datenschutz, sondern verweist vielmehr auf bestehende daten-
schutzrechtliche Vorgaben, insbesondere auf die Datenschutz-Grundverordnung (DSGVO) und es
erginzt das Bundesdatenschutzgesetz (BDSG) ([1] MMR 2024, 726).

Da im Rahmen der Protokollierung sozialer Gespriche zahlreiche personenbezogene Daten verarbei-
tet werden, sollte der Einsatz von KI-Systemen grundséitzlich dem Prinzip des ,,Data Protection by
Design* entsprechen. Bereits bei der Auswahl und Konfiguration der Systeme ist darauf zu achten,
dass datenschutzfreundliche Voreinstellungen gewdhlt werden und nur solche Daten verarbeitet wer-
den, die fiir den jeweiligen Zweck tatsichlich erforderlich sind ([9] G 2.4.146 Rn.43).

9.4.2 Einordnung nach der KI-Verordnung (Qualifikation als Hochrisiko KI)

Nach der neuen EU-Verordnung iiber Kiinstliche Intelligenz (KI-VO) stellen Systeme zur automati-
sierten Sprach-zu-Text-Umwandlung und Gesprachszusammenfassung grundsétzlich KI-Systeme im
Sinne des Art. 3 KI-VO dar. Sie arbeiten maschinengestiitzt, verarbeiten Eingabedaten autonom und
erzeugen daraus Ergebnisse in Form von Texten oder Zusammenfassungen, die menschliche Ent-
scheidungen vorbereiten kdnnen. Auch die im Projekt eingesetzte KI erfiillt diese Kriterien, da sie
Gespriche analysiert und Inhalte strukturiert wiedergibt, ohne dass wéhrend der Verarbeitung ein
unmittelbares menschliches Eingreifen erforderlich ist ([1] MMR 2024, 726).

328 hitps://www.local.gov.uk/publications/community-led-innovation-local-government-insights-minute-pilot.
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Die KI-VO folgt einem risikobasierten Ansatz und unterscheidet zwischen verbotenen Praktiken,
Hochrisiko-KI-Systemen und KI-Systemen mit geringem Risiko. Die reine Transkription und Zu-
sammenfassung von Gesprichen stellt weder eine verbotene Praxis nach Art. 5 KI-VO dar noch ist
sie grundsatzlich als Hochrisiko-KI nach Art. 6 KI-VO einzuordnen. Entscheidend ist dabei der kon-
krete Einsatzzweck. Im vorliegenden Projekt dient die KI ausschlieBlich der Unterstiitzung der fach-
lichen Dokumentation. Sie trifft keine automatisierten Entscheidungen iiber sozialrechtliche Leistun-
gen, Bewertungen oder MaBBnahmen, sondern bereitet Informationen auf, die anschlieBend durch
Fachkrifte gepriift, ergidnzt und verantwortet werden. Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen,
dass es sich um ein KI-System mit geringem Risiko handelt ([1] MMR 2024, 726).

Besondere Bedeutung kommt im Sozialbereich dem Datenschutz zu. Die KI-VO selbst schafft keine
neuen datenschutzrechtlichen Erlaubnistatbestinde, sondern verweist ausdriicklich auf die bestehen-
den Regelungen der Datenschutz-Grundverordnung und des Bundesdatenschutzgesetzes. Die Zulds-
sigkeit der Verarbeitung personenbezogener und sensibler Daten — wie sie in Hilfeplangesprachen
regelméBig vorkommen — richtet sich daher weiterhin nach den Vorgaben der DSGVO und den Re-
gelungen des Sozialdatenschutzes, etwa auf Grundlage einer gesetzlichen Erméchtigung oder einer
informierten Einwilligung der betroffenen Person. Die KI-VO ergénzt diese Vorgaben lediglich um
produktspezifische Anforderungen, ersetzt sie jedoch nicht ([1] MMR 2024, 726).

Auch wenn das eingesetzte KI-System nicht als Hochrisiko-KI eingestuft wird, ergeben sich aus der
KI-VO dennoch bestimmte Pflichten fiir Anbieter und Betreiber. Beispielsweise miissen nach Art. 4
KI-VO die Mitarbeiter iiber den Umgang mit KI geschult werden. Gerade im Sozialbereich ist es
wichtig, sich der Risiken fehlerhafter oder verzerrter Zusammenfassungen bewusst zu sein und die
Ergebnisse der KI stets kritisch zu priifen. Die Verantwortung fiir die inhaltliche Richtigkeit und die
fachliche Bewertung verbleibt ausdriicklich beim Menschen ([1] MMR 2024, 726).

Dartiber hinaus sind Transparenzanforderungen zu beachten. Betroffene Personen miissen grundsitz-
lich dariiber informiert werden, dass eine KI zur Unterstiitzung der Gesprachsprotokollierung einge-
setzt wird, sofern dies fiir sie nicht offensichtlich ist. Eine gesonderte Kennzeichnung der internen
Protokolle als ,,KI-generiert* ist jedoch nicht erforderlich, solange die KI lediglich unterstiitzend ein-
gesetzt wird und keine eigenstindige Kommunikation mit den Betroffenen erfolgt ([1] MMR 2024,
726).

9.4.3 Einwilligung Art. 6 Abs. 1 lita DSGVO

Nach Art. 6 DSGVO Bedarf ist die Verarbeitung der Daten nur RechtméBig, wenn eine der in Absatz
1 genannten Bedingungen erfiillt ist. Fiir den hier beschriebenen Prozess muss eine Einwilligung nach
Art. 6 Abs. 1 lita DSGVO vorliegen.

Die Einwilligung muss den Zweck angeben, sowie den Verantwortlichen, die Datenart und iiber eine
etwaige Weitergabe an Dritte Informieren. Ebenso muss iiber den Umfang informiert werden den die

Einwilligung an Auswirkungen hat sowie iiber das Widerrufsrecht ([2], S. 168).

Die Erfiillung der Informationspflichten nach Art. 13 DSGVO haben keine Auswirkung auf die Ein-
willigung ([2], S. 168).

Weitere Anforderungen sind in Art. 7 DSGVO geregelt.
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9.4.4 Informationspflichten 12- 14 DSGVO

§ 12 DSGVO gibt vor, dass betroffene Personen in préziser, transparenter, verstandlicher und leicht
zugénglicher Form in einer klaren und einfachen Sprache informiert werden. Genaueres ist in den
Artikeln 13 und 14 sowie 22 bis 34 DSGVO geregelt ([2], S. 314).

Nach Artikel 13 DSGVO miissen verschiedene Dinge mitgeteilt werden. Unter anderem Informatio-
nen zu allen Beteiligten, die auf die Daten zugreifen konnen sowie Informationen iiber Dauer und
Zweck der Verarbeitung und Speicherung. Dies sollte schriftlich erfolgen ([2], S. 337 ff.).

Artikel 24 DSGVO normiert, das entsprechend mdglicher Risiken technische und organisatorische
Malnahmen getroffen werden miissen. Aullerdem soll die technische Gestaltung gemil3 Artikel 25
datenschutzfreundlich erfolgen. ([2] S.565 ff.)

9.4.5 Datenschutzfolgeabschidtzung Art 35 DSGVO

Da mit dem Einsatz von KI neue Technologie im Einsatz ist und viele personliche Daten erhoben
werden, ist auch eine Datenschutzfolgeabschédtzung vorzunehmen. Dies empfiehlt sich auch ohne
rechtliche Verpflichtung ([9] G 2.4.163).

Hierin miissen nach Artikel 35 Absatz 7 DSGVO eine Beschreibung der Verarbeitungsprozesse und
des Zweckes sowie die Darstellung des berechtigten Interesses enthalten sein. Ebenso muss die Not-
wendigkeit sowie die VerhdltnismaBigkeit der Verarbeitung im Verhiltnis zum Zweck dargestellt
werden. Ebenso muss eine Bewertung der Rechte und Freiheiten der betroffenen Person erfolgen,
sowie der Risiken und den geplanten AbwehrmaBBnahmen ([2], S. 745).

9.5 Sozialdatenschutzrechtliche Anforderungen

Auch vor dem Hintergrund des im Wesentlichen in § 35 SGB I und den §§ 67 ff. SGB X geregelten
Sozialdatenschutzrechts muss die KI-gestiitzte Protokollierung von Gespriachen in der Eingliede-
rungshilfe hinreichend betrachtet und rechtlich gewiirdigt werden.

9.5.1 Allgemeine Bemerkungen zum Sozialdatenschutzrecht

Gemil § 35 Abs. 2 Satz 1 SGB I regeln die Vorschriften des Zweiten Kapitels des Zehnten Buches
und der iibrigen Biicher des Sozialgesetzbuches die Verarbeitung von Sozialdaten abschlieend, so-
weit die DSGVO nicht unmittelbar gilt ([4], SGB 1 § 35 Rn. 5) .

§ 67 Abs. 2 Satz 1 SGB X iibertrdgt den in Art. 4 Nr. 1 DSGVO legal definierten Begriff des ,,perso-
nenbezogenen Datums® auf den Bereich der Sozialverwaltung und definiert die dort verarbeiteten
»Sozialdaten als ,,personenbezogene Daten [...], die von einer in § 35 des Ersten Buches genannten
Stelle im Hinblick auf ihre Aufgaben nach diesem Gesetzbuch verarbeitet werden.“*?° Nach § 35
Abs. 1 Satz 1 SGB I hat im Sinne des dort geregelten Sozialgeheimnisses ,,jeder Anspruch darauf,
dass die ihn betreffenden Sozialdaten [...] nicht unbefugt verarbeitet werden.*

32 BT-Drs. 18/12611, S. 101.
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Die (nicht unbefugte) Verarbeitung von Sozialdaten selbst wird im Wesentlichen durch die §§ 67a
und 67b SGB X geregelt, wobei dort — den jeweiligen Verarbeitungsschritten entsprechend — zwi-
schen der Erhebung (§ 67a SGB X) und der nachfolgenden Speicherung, Verdnderung, Nutzung,
Ubermittlung, Einschrinkung der Verarbeitung und Léschung (§ 67b SGB X) unterschieden wird
([4], Einfiihrung Rn. 5). § 67a Abs. 1 Satz 1 SGB X erklért die Erhebung von Sozialdaten als zuldssig,
,wenn ihre Kenntnis zur Erflillung einer Aufgabe der erhebenden Stelle nach diesem Gesetzbuch
erforderlich ist.“¥? Ahnlich formuliert es § 67b Abs. 1 Satz 1 SGB X, der die Zulissigkeit der Ver-
arbeitung von Sozialdaten an einen Erlaubnistatbestand oder eine Anordnung einer nachfolgenden
Vorschrift oder ,,eine[r] andere[n] Rechtsvorschrift in diesem Gesetzbuch* kniipft.

9.5.2 Anwendung auf KI-gestiitzte Protokollierung: Datenerhebung und -weiterverarbeitung

Im Kontext der KI-gestiitzten Protokollierung von Gesprichen in der Eingliederungshilfe ist die Au-
dioaufzeichnung der Gespriache und die anschlieende automatisierte Transkription derselben als Er-
hebung und Speicherung von Sozialdaten zu qualifizieren. Die darin erfassten Informationen — etwa
zu Behinderung, psychischer Gesundheit, personlichen Verhiltnissen, Fihigkeiten und Unterstiit-
zungsbedarfen — sind typische Sozialdaten nach § 67 Abs. 2 SGB X, die von einer 6ffentlichen Stelle
— im konkreten Fall den Trégern der Eingliederungshilfe — im Hinblick auf ihre Aufgaben nach SGB
IX verarbeitet werden.

Nach § 67a Abs. 1 Satz 1 SGB X ist die Erhebung dieser Daten rechtlich zulédssig, wenn ihre Kenntnis
zur Erfiillung einer Aufgabe der erhebenden Stelle nach dem Sozialgesetzbuch erforderlich ist. Die
Protokollierung von Gespriachen im Rahmen der Eingliederungshilfe, insbesondere im Zusammen-
hang mit der Bedarfsermittlung nach §§ 12 ff. SGB IX sowie der Erstellung, Fortschreibung und
Uberpriifung von Gesamt- und Teilhabeplinen nach §§ 19 ff. und 117 ff. SGB IX, gehért grundsitz-
lich zu den gesetzlich vorgesehenen Aufgaben der zustdndigen Triger ([4], SGB X § 67a Rn. 7).
Soweit die Gespréachsinhalte zur sachgerechten Durchfiihrung dieser Aufgaben erforderlich sind, ist
bereits die Erhebung der entsprechenden Sozialdaten gemif3 § 67a Abs. 1 Satz 1 SGB X zuldssig.
Gleiches gilt fiir die nachfolgenden Verarbeitungsschritte im Sinne des § 67b Abs. 1 Satz 1 SGB X,
sofern diese der fachlichen Dokumentation, Nachvollziehbarkeit und RechtméBigkeit der Leistungs-
erbringung dienen ([4], SGB X § 67b Rn. 5).

Der Einsatz eines KI-Systems zur automatisierten Transkription und Protokollierung solcher Gespra-
che stellt in diesem Zusammenhang grundsétzlich keine neue Zwecksetzung dar, sondern betrifft le-
diglich die Art und Weise der Datenerhebung und -verarbeitung. Entscheidend ist, dass durch den
Einsatz des KI-Systems keine zusétzlichen Sozialdaten erhoben werden, keine weitergehenden Aus-
wertungen oder Bewertungen erfolgen und insbesondere keine automatisierten Entscheidungen im
Sinne des Art. 22 DSGVO getroffen werden.*! In diesem Fall kann die Verarbeitung der transkri-
bierten Gesprachsinhalte weiterhin auf die spezialgesetzlichen Erlaubnistatbestinde der §§ 67a und
67b SGB X gestiitzt werden.

9.5.3 Verarbeitung besonderer Kategorien bei KI-Protokollierung

Gemal der inhaltsgleichen §§ 67a Abs. 1 Satz 2 und 67b Abs. 1 Satz 2 SGB X gelten die genannten
Anforderungen auch fiir die Verarbeitung besonderer Kategorien personenbezogener Daten im Sinne

330 Vgl. hierzu den in Art. 5 Abs. 1 lit. b geregelten Datenverarbeitungsgrundsatz der Zweckbindung.

31 Vel. hierzu [6], S. 15: ,,Insoweit ergeben sich [bei der ,,reinen* Nutzung des KI-Systems und der damit verbundenen
Verarbeitung von personenbezogenen Nutzerdaten] keine besonderen Unterschiede zu anderen Verarbeitungsszenarien,
sofern die erhobenen Daten nicht zur Weiterentwicklung der KI verwendet werden.*

294



des Art. 9 Abs. 1 DSGVO. Diese umfassen neben Daten, ,,aus denen die rassische und ethnische
Herkunft, politische Meinungen, religidse oder weltanschauliche Uberzeugungen oder die Gewerk-
schaftszugehorigkeit hervorgehen®, auch ,,genetische Daten, biometrische Daten zur eindeutigen
Identifizierung einer natiirlichen Person, Gesundheitsdaten oder Daten zum Sexualleben oder der se-
xuellen Orientierung einer natiirlichen Person.*

In der Eingliederungshilfe enthalten Gesprichsprotokolle regelméBig solche Gesundheitsdaten, bei-
spielsweise Informationen iiber psychische Erkrankungen, Traumatisierungen, Angststorungen, De-
pressionen, psychiatrische Diagnosen oder sonstige Beeintrachtigungen der psychischen Gesundheit.
Diese Daten sind besondere Kategorien nach Art. 9 DSGVO und unterliegen daher einem absoluten
Verarbeitungsverbot nach Art. 9 Abs. 1 DSGVO — mit Ausnahmen der in Art. 9 Abs. 2 DSGVO
aufgefiihrten Erlaubnistatbestéinden ([3], S. 14).

Nach Art. 9 Abs. 2 Buchst. b und h DSGVO 1.V.m. §§ 67a Abs. 1 Satz 2 und 67b Abs. 1 Satz 2
SGB X ist eine Verarbeitung dieser hochsensiblen Daten zuléssig, sofern es die Erfiillung einer in
den Sozialgesetzbiichern geregelten Aufgabe erforderlich macht oder es eine entsprechende Rechts-
vorschrift hierzu gibt. Fiir die KI-gestiitzte Protokollierung von Gespriachen in der Eingliederungs-
hilfe bedeutet dies: Die Transkription von Gesprachen, die Gesundheitsdaten enthalten, ist nach Art.
9 Abs. 2 Buchst. b DSGVO zuldssig, wenn sie zur Bedarfsermittlung und Hilfeplanung nach SGB IX
erforderlich ist. Auch hier betrifft der Einsatz des KI-Systems lediglich die Art und Weise der Proto-
kollierung, ohne die grundsétzliche Zielsetzung im Vergleich zur manuellen Transkription zu verédn-
dern.

Dabei sind jedoch die in § 22 Abs. 2 BDSG vorgesehenen ,,angemessene[n] und spezifische[n] Mal-
nahmen zur Wahrung der Interessen der betroffenen Person® zu beriicksichtigen, wie beispielsweise
TOMs gemiB DSGVO oder Pseudonymisierung und Verschliisselung der Daten.?*

9.5.4 Rechtsgrundlagen und Einwilligung

Unberiihrt vom Erfordernis eines spezialgesetzlichen Erlaubnistatbestands zur Verarbeitung sensibler
Sozialdaten in den Sozialgesetzbiichern bleibt die Einwilligung der von der Datenverarbeitung be-
troffenen Person als Rechtfertigungsgrund gemédf Art. 6 Abs. 1 Buchst. a DSGVO theoretisch mog-
lich. Die an die Einwilligung zu stellenden Anforderungen sind im Detail in Art. 7 DSGVO normiert,
das elementare Kriterium der Freiwilligkeit in Art. 4 Nr. 11 DSGVO.

Jedoch ist fiir KI-Protokollierung im Kontext der Eingliederungshilfe zu betonen: Eine Einwilligung
nach Art. 6 Abs. 1 Buchst. a DSGVO ist nicht erforderlich, solange die Rechtsgrundlage nach
§§ 67a—67c SGB X i. V. m. den spezialgesetzlichen Regelungen des SGB IX besteht und deren
Anforderungen vollstandig erfiillt sind. Wie bereits eingehend erldutert, dient die KI-gestiitzte Proto-
kollierung der Erfiillung gesetzlich vorgegebener Aufgaben (Bedarfsermittlung, Hilfeplanung) und
ist mithin auf Basis der Aufgabenwahrnehmung rechtlich gerechtfertigt. Dariiber hinaus ist eine Ein-
willigung zur KI-Protokollierung grundsitzlich problematisch im Kontext der Eingliederungshilfe,
,welil sich nach der Alltagserfahrung in Einzelfdllen Betroffene aufgrund ihres Bildungsstandes oder
ihres Angewiesenseins auf die sozialen Leistungen zur Einwilligung gezwungen sehen.” ([4], SGB
X § 67b Rn. 9)

332 Der Verweis auf § 22 Abs. 2 BDSG findet sich in § 67a Abs. 1 Satz 3 SGB X und § 67b Abs. 1 Satz 4 SGB X.

295



§ 67b Abs. 2 SGB X regelt daher nur die Modalitdten einer moglichen Einwilligung, nicht ihre Not-
wendigkeit. Nach Satz 1 ,,soll* die Einwilligung bei der Verarbeitung von Sozialdaten in schriftlicher
oder elektronischer Form erfolgen, nach Satz 2 ,,hat" die Einwilligung bei der Verarbeitung sensibler
Sozialdaten (einschlieBlich Gesundheitsdaten) die in Satz 1 geregelten Formerfordernisse zu erfiillen.
Gemil § 67b Abs. 2 Satz 3 SGB X ist die von der Verarbeitung der Sozialdaten betroffene Person
im Rahmen einer einzuholenden Einwilligung ,,auf den Zweck der vorgesehenen Verarbeitung, auf
die Folgen der Verweigerung der Einwilligung sowie auf die jederzeitige Widerrufsmoglichkeit ge-
mal Art. 7 Abs. 3 DSGVO hinzuweisen.* Die Informationspflichten nach Art. 13 und 14 DSGVO
als unmittelbar geltendes Recht bleiben unter Beachtung von § 82 SGB X unberiihrt.

Besondere Aufmerksamkeit erfordert in diesem Zusammenhang der Umstand, dass KI-gestiitzte Pro-
tokollierung von Gespréachen in der Eingliederungshilfe regelméBig auf einer Audioaufzeichnung des
nichtoffentlich gesprochenen Wortes beruht. Unabhéngig von der datenschutzrechtlichen Zuléssig-
keit der Verarbeitung nach den §§ 67 ff. SGB X i. V. m. den spezialgesetzlichen Regelung des SGB
IX ist hierfiir gemaB § 201 Abs. 1 StGB das vorherige Einverstindnis aller Gespréchsbeteiligten er-
forderlich ([5], StGB § 201 Rn. 9-16). Dieses Einverstindnis betrifft ausschlieBlich die strafrechtliche
Zuldssigkeit der Tonaufzeichnung und stellt keine datenschutzrechtliche Einwilligung im Sinne des
Art. 6 Abs. 1 lit. a DSGVO dar. Datenschutzrechtlich bleibt es auch in diesen Féllen bei der Tragfa-
higkeit der spezialgesetzlichen Erlaubnistatbestéinde, sofern die Audioaufzeichnung ausschlieSlich
der Erstellung des Protokolls dient und nach erfolgter Transkription unverziiglich geléscht wird.

9.5.5 In-House-Losung versus externe Auftragsverarbeitung

Hinsichtlich der organisatorischen Umsetzung beziiglich des Einsatzes KI-gestiitzter Gesprachspro-
tokollierung stehen Eingliederungshilfetriger grundsitzlich vor der Wahl zwischen zwei unterschied-
lichen organisatorischen Modellen: einer In-House-Ldsung, bei der die Audioaufzeichnung und Tran-
skription in eigener Verantwortung durchgefiihrt werden, und einer externen Losung, bei der diese
Verarbeitungsschritte im Wege der Auftragsverarbeitung an einen Dritten ausgelagert werden. Beide
Ansitze unterscheiden sich erheblich in ihren sozialdatenschutzrechtlichen Anforderungen und prak-
tischen Implikationen und bediirfen daher einer eingehenden Betrachtung.

Bei einer In-House-Losung entwickelt, trainiert, installiert und betreibt der Eingliederungshilfetriger
die KI-Protokollierungssoftware selbst, etwa auf eigenen Servern oder innerhalb einer selbst kontrol-
lierten, in der Europdischen Union gehosteten Cloud-Infrastruktur. Der Triger bleibt in diesem Fall
alleiniger Verantwortlicher im Sinne von Art. 4 Nr. 7 DSGVO und tragt die vollstdndige datenschutz-
rechtliche Verantwortung fiir simtliche Verarbeitungsschritte. Eine Auftragsverarbeitung liegt man-
gels Einschaltung eines externen Dritten nicht vor.

Ein wesentlicher Vorteil der In-House-Ldsung besteht darin, dass die besonderen Anforderungen des
§ 80 SGB X nicht zur Anwendung kommen. Insbesondere sind weder Auftragsverarbeitungsvertrége
abzuschlieBen noch Anzeige- oder Genehmigungspflichten gegeniiber der Rechts- oder Fachauf-
sichtsbehdrde zu erfiillen. Der Triger behdlt zudem die unmittelbare Kontrolle tiber Speicherorte,
Zugriffsrechte, Loschfristen und Sicherheitsmaflnahmen. Dem steht jedoch gegeniiber, dass eine In-
House-Losung erhebliche technische und organisatorische Kapazititen innerhalb der Behorde vo-
raussetzt. Erforderlich sind insbesondere spezialisiertes IT-Personal, das in der Lage ist, die KI-Sys-
teme zu installieren, zu betreiben und zu warten, sowie die konsequente Umsetzung geeigneter tech-
nischer und organisatorischer Mallnahmen nach Art. 32 DSGVO, etwa in Form von Verschliisselung,
rollenbasierter Zugriffskontrolle und Protokollierung von Zugriffen.
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Demgegeniiber liegt bei der Nutzung eines externen Anbieters fiir die KI-gestiitzte Protokollierung
regelmifig eine Auftragsverarbeitung im Sinne von Art. 28 DSGVO und § 80 SGB X vor. Dies ist
insbesondere dann der Fall, wenn externe Cloud-Dienste oder spezialisierte Anbieter mit der Audi-
overarbeitung und -transkription betraut werden. Der Eingliederungshilfetrager bleibt auch hier Ver-
antwortlicher, delegiert jedoch die technische Durchfiihrung der Verarbeitung an den Auftragsverar-
beiter.

Die Einschaltung eines externen Anbieters unterliegt den erheblich strengeren Anforderungen des
§ 80 SGB X. Nach § 80 Abs. 1 SGB X ist der Auftrag der zustdndigen Rechts- oder Fachaufsichts-
behorde rechtzeitig vor dessen Erteilung anzuzeigen. Die Anzeige hat insbesondere Angaben zum
Auftragsverarbeiter, zu den von diesem getroffenen technischen und organisatorischen Mafinahmen,
zu den verarbeiteten Datenarten, zum Kreis der betroffenen Personen sowie zur Aufgabe zu enthalten,
zu deren Erfilillung die Verarbeitung im Auftrag erfolgen soll.

Dariiber hinaus normiert § 80 Abs. 2 SGB X strikte geografische Beschrinkungen fiir die Auf-
tragsverarbeitung. Die Verarbeitung von Sozialdaten darf nur im Inland, in einem anderen Mitglied-
staat der Europdischen Union, in einem nach § 35 Abs. 7 SGB I gleichgestellten Staat oder in einem
Drittstaat mit Angemessenheitsbeschluss der Europédischen Kommission nach Art. 45 DSGVO erfol-
gen. Dies schrinkt den Einsatz insbesondere US-amerikanischer Cloud-Anbieter erheblich ein, da der
CLOUD Act (18 U.S.C. § 1839 ff.) US-Behorden unter bestimmten Voraussetzungen Zugriffsmog-
lichkeiten auf Daten er6ffnet, die bei US-Unternehmen verarbeitet werden, selbst wenn sich diese
Daten physisch auBerhalb der USA befinden.*?

Zwingend erforderlich ist in diesen Féllen zudem der Abschluss eines Auftragsverarbeitungsvertrags
nach Art. 28 DSGVO, der den sozialdatenschutzrechtlichen Besonderheiten Rechnung trigt. Der Ver-
trag muss insbesondere sicherstellen, dass der Auftragsverarbeiter die Sozialdaten ausschlieBlich auf
dokumentierte Weisung des Tréagers verarbeitet, eine Nutzung der Daten zu eigenen Zwecken — ins-
besondere zu Trainings- oder Entwicklungszwecken von KI-Modellen — ausgeschlossen ist, Unter-
auftragsverhéltnisse nur mit vorheriger Genehmigung begriindet werden diirfen, die geografischen
Verarbeitungsvorgaben eingehalten werden und dem Triger umfassende Kontroll-, Audit- und In-
spektionsrechte eingerdumt werden ([6], S. 12).

9.5.6 Menschliche Letztverantwortung und Kontrolle

Unabhéngig davon, ob eine In-House- oder eine externe Ldsung eingesetzt wird, ist zudem der
Grundsatz der menschlichen Letztverantwortung strikt zu beachten. Die KI-gestiitzte Protokollierung
darf ausschlieBlich als unterstiitzendes technisches Werkzeug eingesetzt werden. Die inhaltliche Ver-
antwortung fiir die Dokumentation, die Bewertung der Gespréchsinhalte sowie fiir alle auf dieser
Grundlage getroffenen Entscheidungen verbleibt bei den hierfiir zustdndigen Mitarbeitenden der Be-
horde ([3], S. 5). Dies folgt zum einen aus dem allgemeinen Verwaltungsrecht, wonach hoheitliche
Entscheidungen nicht automatisiert ohne menschliche Kontrolle getroffen werden diirfen, und zum
anderen aus Art. 22 DSGVO, der automatisierte Entscheidungen mit rechtlicher oder dhnlicher er-
heblicher Wirkung grundsitzlich untersagt.

Die KI darf daher weder eigenstdndig entscheiden, welche Inhalte protokolliert werden, noch darf sie
eigenstidndig Schlussfolgerungen ziechen oder Empfehlungen generieren, die unmittelbar fiir leis-
tungsrechtliche Entscheidungen herangezogen werden. Vielmehr muss jederzeit sichergestellt sein,

333 Vgl. hierzu https://stiftungdatenschutz.org/veroeffentlichungen/datenschutz-im-fokus/datenschutz-im-fokus-detailan-
sicht/us-cloud-act-microsoft-kann-zugriff-durch-us-behoerden-nicht-ausschliessen-600.
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dass die durch die KI erstellten Protokolle von einer fachlich verantwortlichen Person iiberpriift, ge-
gebenenfalls korrigiert und freigegeben werden. Die KI ersetzt damit nicht die menschliche Sachbe-
arbeitung, sondern unterstiitzt diese lediglich bei der technischen Umsetzung der Dokumentation.

9.5.7 Sozialdatenschutzrechtliche Gesamtbewertung

AbschlieBend lésst sich festhalten: Der Einsatz einer KI-gestiitzten Protokollierung von Gespriachen
in der Eingliederungshilfe ist sozialdatenschutzrechtlich zuléssig, sofern die KI ausschlieBlich als
technisches Hilfsmittel zur Unterstiitzung gesetzlich vorgesehener Dokumentationspflichten einge-
setzt wird und keine eigenstindige Bewertung oder Entscheidungsfindung vornimmt.

Die Verarbeitung der hierbei anfallenden Sozialdaten kann auf §§ 67a, 67b SGB X i. V. m. den spe-
zialgesetzlichen Bestimmungen des SGB IX gestiitzt werden; einer datenschutzrechtlichen Einwilli-
gung nach Art. 6 Abs. 1 lit. a DSGVO bedarf es grundsitzlich nicht. Auch die Verarbeitung beson-
derer Kategorien personenbezogener Daten ist nach Art. 9 Abs. 2 lit. bund h DSGVO i. V. m. § 67b
Abs. 1 Satz 2 SGB X zuldssig, sofern sie erforderlich ist und angemessene SchutzmaBBnahmen nach
Art. 32 DSGVO und § 22 Abs. 2 BDSG umgesetzt werden.

Soweit die KI-Protokollierung auf einer Audioaufzeichnung beruht, ist unabhingig vom Daten-
schutzrecht das vorherige Einverstidndnis aller Gesprachsbeteiligten nach § 201 StGB zwingend er-
forderlich. Die Tonaufzeichnung ist strikt zweckgebunden und nach erfolgter Transkription zeitnah
zu l6schen.

Bei einer In-House-Ldsung verbleibt die vollstindige Verantwortung beim Eingliederungshilfetrager;
die besonderen Anforderungen des § 80 SGB X finden keine Anwendung. Wird hingegen ein externer
Anbieter eingebunden, liegt regelmédBig eine Auftragsverarbeitung vor, die den strengen Vorgaben
des § 80 SGB X sowie Art. 28 DSGVO unterliegt, insbesondere hinsichtlich Anzeige, Vertragsge-
staltung, geografischer Beschrankung und Kontrollrechten.

Unabhéngig vom technischen Modell verbleibt die fachliche Bewertung und Entscheidungsverant-
wortung stets beim Menschen. Die betroffenen Personen sind vor Beginn der Verarbeitung umfas-
send nach Art. 13 DSGVO fiber den Einsatz der KI, die Audioaufzeichnung und ihre Rechte zu in-
formieren.

9.6 Marktanalyse

Im Rahmen dieser Ausarbeitung wird eine umfassende Marktanalyse verschiedener KI-gestiitzter
Sprach- und Transkriptionsldsungen durchgefiihrt. Gegenstand der Untersuchung sind die Systeme
Plaud.Al, Dataport, GoSpeech, Alright, Tucan.Al, Sally, Speechmind und Sozial KI. Ziel der Analyse
ist es, einen strukturierten Uberblick iiber die derzeit am Markt verfiigbaren Losungen zu gewinnen
und diese systematisch miteinander zu vergleichen. Dabei liegt der Fokus insbesondere auf der tech-
nischen Leistungsfdhigkeit der Anwendungen, ihrer datenschutzrechtlichen Einordnung sowie ihrer
grundsitzlichen Eignung fiir den Einsatz in Verwaltungsstrukturen und 6ffentlichen Einrichtungen.

Um eine einheitliche, transparente und nachvollziehbare Bewertung sicherzustellen, wurden fiir alle
untersuchten Anwendungen identische Kriterien zugrunde gelegt. Beriicksichtigt wurde zunichst der
jeweilige Serverstandort, wobei ein besonderes Augenmerk auf EU-basiertes Hosting gelegt wurde.
Dariiber hinaus wurden die vorhandenen Funktionen zur automatisierten Spracherkennung und Uber-
setzung analysiert. Ein weiterer Schwerpunkt lag auf der Fiahigkeit der Systeme, unterschiedliche
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Sprecherinnen und Sprecher beziehungsweise Parteien zuverldssig zu erkennen und zu unterscheiden,
sowie auf der Moglichkeit eine Live-Transkription wihrend laufender Gesprache oder Sitzungen.

Zusitzlich flossen qualitative Aspekte wie die Genauigkeit und Verstiandlichkeit der erzeugten Tran-
skriptionen in die Bewertung mit ein. Auch datenschutzrechtliche Anforderungen, insbesondere im
Hinblick auf die DSGVO-Konformitit, spielten eine zentrale Rolle. Technische Detailfunktionen,
darunter automatische Interpunktion, die Vergabe von Zeitstempeln sowie die moglichen Integratio-
nen in gangige Webmeetingtools, wurden ebenfalls miteinbezogen. Abschliefend wurde gepriift, ob
die jeweiligen Losungen iiber spezielle, auf den Verwaltungsbereich zugeschnittene Funktionen ver-

fligen, die den Einsatz in Behorden oder 6ffentlichen Institutionen unterstiitzen konnen.

Die vorliegende Analyse soll eine fundierte Entscheidungsgrundlage schaffen, um die Stirken und
Schwichen der einzelnen KI-Losungen differenziert darzustellen und ihre Einsatzpotentiale im Kon-
text moderner, digitalisierter Verwaltungsprozesse realistisch zu bewerten. Die detaillierten Einzel-
betrachtungen der untersuchten Systeme werden im weiteren Verlauf der Ausarbeitung vorgestellt.

9.6.1 Bewertungskriterien und Punktesystem
Plaud Al
Mehrspra- | Server- Parteien- | (Live) Tran- DSGVO Zeit- Webmeeting- | verwaltungs-
chigkeit standort | erkennung skription stempel integration spezifisch
2 1 1 1 1 1 0 0
dataport
Mehrspra- | Server- Parteien- | (Live) Tran- DSGVO Zeit- Webmeeting- | verwaltungs-
chigkeit standort | erkennung skription stempel integration spezifisch
1 1 1 1 1 1 0 1
GoSpeech
Mehrspra- | Server- Parteien- (Live) Tran- DSGVO Zeit- Webmeeting- | verwaltungs-
chigkeit standort | erkennung skription stempel integration spezifisch
1 1 1 1 1 1 0 1
Alrite
Mehrspra- | Server- Parteien- | (Live) Tran- DSGVO Zeit- Webmeeting- | verwaltungs-
chigkeit standort | erkennung skription stempel integration spezifisch
1 1 1 1 1 1 0 1
Tucan.ai
Mehrspra- | Server- Parteien- | (Live) Tran- DSGVO Zeit- Webmeeting- | verwaltungs-
chigkeit standort | erkennung skription stempel integration spezifisch
1 1 1 1 1 1 1 1
Sally
Mehrspra- | Server- Parteien- | (Live) Tran- DSGVO Zeit- Webmeeting- | verwaltungs-
chigkeit standort | erkennung skription stempel integration spezifisch
2 1 1 1 1 1 1 0
Speechmind
Mehrspra- | Server- Parteien- | (Live) Tran- DSGVO Zeit- Webmeeting- | verwaltungs-
chigkeit standort | erkennung skription stempel integration spezifisch
0 1 1 1 1 1 1 1
Sozial KI
Mehrspra- | Server- Parteien- | (Live) Tran- DSGVO Zeit- Webmeeting- | verwaltungs-
chigkeit standort | erkennung skription stempel integration spezifisch
0 1 0 0 1 0 0 1
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Plaud.Al dataport | GoSpeech Alrite Tucan.ai Sally Speech- Sozial KI
mind

7 7 7 7 8 8 7 3

Punkteskala Ja / Nein Auswer-
tung

0 — nicht vorhanden

1 — erfullt Ja — 1 Punkt

2 — gut erfillt Nein — 0 Punkte

Um eine fundierte, transparente und nachvollziehbare Auswahl einer geeigneten kiinstlichen Intelli-
genz zur Transkription und Weiterverarbeitung von Audioinhalten treffen zu konnen, wurden im
Vorfeld klar definierte Bewertungskriterien festgelegt. Diese Kriterien orientieren sich nicht nur an
fachlichen Anforderungen, sondern berticksichtigen gleichermal3en rechtliche, technische sowie wirt-
schaftliche Rahmenbedingungen. Ziel war es, alle relevanten Aspekte abzudecken, die fiir einen ver-
antwortungsvollen und Effizienten Einsatz von KI-Losungen insbesondere im 6ffentlichen und ver-
waltungsnahen Umfeld von Bedeutung sind. Auf Basis dieser Kriterien wurden die betrachteten KI-
Losungen anschlieBend mithilfe eines einheitlichen Punktesystems bewertet und systematisch mitei-
nander verglichen. Das Punktesystem dient dazu, die unterschiedlichen Stirken und Schwichen der
einzelnen Anwendungen objektiv darzustellen und eine moglichst faire Vergleichbarkeit zu gewéhr-
leisten. Die Ergebnisse bilden eine belastbare Entscheidungsgrundlagen, um jene KI-Lésung zu iden-
tifizieren, die die bestmogliche Eignung filir den vorgesehenen Einsatzbereich aufweist, insbesondere
im Hinblick auf die Anforderungen von Behorden und 6ffentlichen Einrichtungen.

Mehrsprachigkeit

Das Kriterium der Mehrsprachigkeit bewertet, ob eine KI-Losung grundsétzlich in der Lage ist, Au-
dioinhalte in verschiedenen Sprachen zu verarbeiten. Dabei wird nicht nur die Anzahl der unterstiitz-
ten Sprachen berticksichtigt, sondern auch, ob weniger verbreitete Sprachen, regionale Varianten oder
Dialekte erkannt werden konnen. Eine hohe sprachliche Vielfalt ist insbesondere in internationalen,
interkulturellen oder sozial vielfdltigen Kontexten von groer Bedeutung, da sie den Einsatz der KI
in unterschiedlichsten Kommunikationssituationen ermdéglicht.

Genauigkeit der Transkription

Die Genauigkeit der Transkription beschreibt, wie zuverldssig gesprochene Inhalte korrekt und mog-
lichst fehlerfrei in Text umgewandelt werden. Sie wird in der Regel in Prozent angegeben und stellt
eines der zentralen Qualitdtsmerkmale einer Transkriptionslosung dar. Eine hohe Genauigkeit redu-
ziert den zeitlichen Aufwand fiir manuelle Korrekturen erheblich und steigert somit die Effizienz bei
der Weiterverarbeitung und Nutzung der erzeugten Transkripte.

Serverstandort

Ein weiteres zentrales Kriterium stellt der Serverstandort dar, auf dem die Audio- und Textdaten
verarbeitet und gespeichert werden. Hierbei wird gepriift, ob sich die Server innerhalb der Européi-
schen Union oder in Drittstaaten befinden. Ein Serverstandort innerhalb der EU erleichtert in der
Regel die Einhaltung européischer Datenschutzvorgaben, insbesondere der DSGVO und trigt zu ei-
ner hoheren Datensicherheit sowie zu mehr Transparenz im Umgang mit sensiblen Informationen
bei.

300



Parteien- bzw. Sprechererkennung

Dieses Kriterium untersucht, ob die KI in der Lage ist, verschiedene Sprecherinnen und Sprecher
innerhalb einer Audioaufnahme automatisch zu erkennen und voneinander zu unterscheiden. Zusétz-
lich wird bewertet, ob die identifizierten Sprecher im Transkript eindeutig gekennzeichnet werden,
beispielsweise durch neutrale Bezeichnungen wie ,,Sprecher A/B* oder durch individuell zugewie-
sene Namen. Eine zuverlissige Sprechererkennung erhdht die Ubersichtlichkeit der Transkripte und
ist insbesondere bei Besprechungen, Interviews oder Sitzungen mit mehreren Beteiligten von grolem
Vorteil.

Live-Transkription

Neben der nachtriglichen Transkription bereits vorhandener Audiodateien wird gepriift, ob die KI
auch eine Live-Transkription unterstiitzt. Diese Funktion ermdglicht es, gesprochene Inhalte in Echt-
zeit in Text umzuwandeln. Besonders in Besprechungen, Gremiensitzungen, Interviews oder Konfe-
renzen bietet die Live-Transkription einen erheblichen Mehrwert, da Inhalte sofort dokumentiert und
im weiteren Verlauf genutzt oder iiberpriift werden konnen.

DSGVO-Konformitit und Datenschutz

Die Einhaltung der Datenschutz-Grundverordnung (DSGVO) stellt eines der wichtigsten Bewer-
tungskriterien dar, insbesondere fiir den Einsatz im 6ffentlichen Dienst. In diesem Zusammenhang
wird gepriift, ob der Anbieter geeignete technische und organisatorische Maflnahmen zum Schutz
personenbezogener Daten vorweisen kann. Zudem wird bewertet, ob eine rechtssichere Nutzung der
KI-Losung mdéglich ist und ob transparente Informationen zur Datenverarbeitung, Datenspeicherung
und Datenldschung bereitgestellt werden.

Automatische Interpunktion und Zeitstempel

Dieses Kriterium umfasst die Fahigkeit der KI, Satzzeichen automatisch korrekt zu setzen und Zeit-
stempel in das Transkript zu integrieren. Beide Funktionen tragen maligeblich zur besseren Lesbar-
keit und Strukturierung der Texte bei. Zeitstempel erleichtern zudem die gezielte Nachverfolgung
einzelner Aussagen und sind besonders hilfreich bei der spiteren Analyse oder Uberpriifung von Ge-
sprachsinhalten.

Web-Meeting-Integration

Hier wird bewertet, ob und in welchem Umfang sich die jeweilige KI-Losung in géngige Web-Mee-
ting-Tools wie beispielsweise Zoom, Microsoft Teams oder Webex integrieren ldsst. Eine nahtlose
Integration ermdglicht eine direkte Transkription von Online-Meetings und vereinfacht den Einsatz
der KI im Arbeitsalltag erheblich. Insbesondere in hybriden oder vollstindig digitalen Arbeitsumge-
bungen stellt dies einen wichtigen Mehrwert dar.

Verwaltungsspezifische Eignung

AbschlieBend wird beurteilt, inwieweit die jeweilige KI-Losung speziell auf die Anforderungen von
Verwaltungen zugeschnitten ist. Dazu zdhlen unter anderem Aspekte wie ein hohes Mal3 an Daten-
schutz und Datensicherheit, die Nachvollzichbarkeit und Dokumentation von Prozessen, Protokollie-
rungs- und Archivierungsfunktionen sowie die Beriicksichtigung von Barrierefreiheit. Dariiber hin-
aus wird gepriift, ob sich die Losung an verwaltungsinterne Abldufe und Strukturen anpassen lésst
und somit einen nachhaltigen Mehrwert fiir den Einsatz in Behorden und 6ffentlichen Einrichtungen
bietet.

9.6.2 Beschreibung der einzelnen KI-Losungen
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In den folgenden Unterkapiteln werden die einzelnen Kl-gestiitzten Sprach- und Transkriptionslo-
sungen jeweils kurz vorgestellt. Ziel ist es, einen kompakten Uberblick iiber die grundlegenden Funk-
tionen, Einsatzbereiche und besonderen Merkmale der jeweiligen Systeme zu geben. Die Beschrei-
bungen dienen als Grundlage fiir den anschlieBenden Vergleich anhand der zuvor definierten Bewer-
tungskriterien. Dadurch wird eine bessere Einordnung der einzelnen Losungen im Gesamtkontext der
Analyse ermdglicht.

Plaud. Al

Plaud.Al ist eine KI-gestiitzte Transkriptionsldsung, die darauf ausgelegt ist, gesprochene Inhalte
schnell und automatisiert in schriftliche Form zu tiberfiihren. Dabei konnen Audioaufnahmen nicht
nur in vollstdndige Text-Transkripte umgewandelt werden, sondern wahlweise auch in strukturierte
Zusammenfassungen oder iibersichtliche Meeting-Protokolle. In Kombination mit den eigens entwi-
ckelten Aufnahmegeriten wie dem Plaud Note oder dem Plaud NotePin lassen sich Gespréche, Inter-
views oder Besprechungen unkompliziert und mobil aufzeichnen. Die aufgezeichnete Audiodaten
werden anschlieBend iiber die zugehorige App verarbeitet und transkribiert, was einen insgesamt sehr
nutzerfreundlichen und effizienten Workflow ermdglicht. Die Software unterstiitzt mehr als hundert
Sprachen und verfiigt iiber Funktionen zur automatischen Erkennung und Unterscheidung verschie-
dener Sprecherinnen und Sprecher. Die erzeugten Transkripte sind in der Regel klar strukturiert und
gut lesbar, was die Weiterverarbeitung erheblich erleichtert. Dariiber hinaus bietet Plaud. Al zusétzli-
che Funktionen, mit denen automatisch Zusammentfassungen erstellt oder zentrale Inhalte wie Auf-
gaben oder Kernaussagen aus dem Gespréch herausgefiltert werden konnen. Dadurch 1dsst sich der
Nachbereitungsaufwand deutlich reduzieren.**

Der Dienst richtet sich vor allem an Nutzerinnen und Nutzer, die Gespriche flexibel und ortsunab-
héngig dokumentieren mdchten. Dazu zdhlen beispielsweise Journalistinnen und Journalisten, Pro-
jektteams oder Einzelpersonen, die hdufig Interviews, Besprechungen oder Abstimmungen durchfiih-
ren. Da Plaud.Al primér fiir den allgemeinen, nicht behordlichen Einsatz konzipiert ist, stehen for-
male Anforderungen, wie sie insbesondere im 6ffentlichen Dienst oder in datenschutzkritischen Ver-
waltungsprozessen bestehen, weniger im Fokus. Insgesamt bietet Plaud. Al eine kompakte, leicht be-
dienbare und vielseitige Losung zur schnellen und effizienten Umwandlung von Sprache in Text,
insbesondere fiir den mobilen und praxisnahen Einsatz.3*

Dataport (dSprachKlI)

Die Kl-gestiitzte Transkriptionslosung von dataport, auch unter dem Namen dSprachKI bekannt,
wurde gezielt fiir den Einsatz im 6ffentlichen Sektor entwickelt. Der Betrieb erfolgt vollstindig in
BSI-zertifizierten Rechenzentren von dataport in Deutschland, wodurch hohe Anforderungen an Da-
tensicherheit und digitale Souverénitét erfiillt werden. Technisch basiert die Losung auf bewéhrten
Open Source-Sprachmodellen: Fiir die eigentliche Transkription kommt unter anderem das Modell
Whisper zum Einsatz, wéahrend fiir die KI-gestiitzte Weiterverarbeitung und Interaktion mit den Tran-
skripten Modelle wie Mistral genutzt werden. Entwickelt wurde das System in Zusammenarbeit mit
IBM und auf Basis der KI-Plattformen IBM Watsonx sowie einer eigenen Plattform.33°

dSprachKI bietet einen umfassenden Funktionsauftrag im Bereich der automatisierten Sprachverar-
beitung. Gesprochene Inhalte werden zuverldssig in Text umgewandelt, wobei unterschiedlich Spre-
cherinnen und Sprecher automatisch erkannt und voneinander unterschieden werden. Die Transkrip-
tionsgenauigkeit liegt bei etwas 95 Prozent und umfasst sowohl eine automatische Interpunktion als

334
335

https://de.plaud.ai.

https://de.plaud.ai.
336 https://www.dataport.de/.
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auch die Vergabe von Zeitstempeln. Eine besondere Stirke der Losung liegt in der weiterfithrenden
KI-Interaktion mit dem fertigen Transkript: Nutzerinnen und Nutzer konnen gezielte Fragen zum
Inhalt stellen, automatisch Zusammenfassungen erzeugen lassen oder relevante Schlagworte und
Kernaussagen extrahieren. Auch hinsichtlich der Verarbeitungsgeschwindigkeiten iiberzeugt das
System. Eine Stunde Audiomaterial wird in rund acht Minuten transkribiert, was gegeniiber manuel-
ler Transkription eine Zeitersparnis von bis zu 90 Prozent ermdglichen kann.>*’

Die Losung ist vollstindig DSGVO-konform und erfiillt damit die geltenden europdischen Daten-
schutzanforderungen. Eine direkte Integration in gidngige Webmeeting-Systeme ist derzeit noch nicht
vorgesehen. dSprachKI wurde jedoch konsequent auf die Bediirfnisse der 6ffentlichen Verwaltung
ausgerichtet und wird Bereits in zahlreichen Bereichen eingesetzt. Zudem erfiillt das System die An-
forderungen des Hauptverhandlungsdokumentationsgesetzes und ist damit fiir die digitale Dokumen-
tation von Gerichtsverhandlungen geeignet. Die ausschlieSliche Verarbeitung der Daten in den hoch-
sicheren Rechenzentren von dataport gewéhrleistet ein hohes Mal3 an Sicherheit, Kontrolle und Da-
tenschutz.?®

GoSpeech

GoSpeech ist eine Kl-basierte Transkriptionssoftware des deutschen Unternehmens Grundig Busi-
ness Systems und richtet sich an Nutzerinnen und Nutzer, die hohe Anforderungen an Datensicherheit
und Zuverldssigkeit stellen. Die Losung wird ausschlieBlich in deutschen Rechenzentren betrieben,
die nach ISO 9001 und ISO 27001 zertifiziert sind. Der Server verteilen sich auf mehrere Standorte
innerhalb Deutschlands, wobei die zugrunde liegenden Cloud-Infrastruktur durch den Anbieter
plusserver bereitgestellt wird. Alternativ kann GoSpeech auch als On-Premises-Losung auf unterneh-
menseigenen Servern eingesetzt werden, sodass sdmtliche Daten vollstdndig im eigenen Netzwerk
verbleiben. 3%

Funktional bietet GoSpeech einen umfangreichen Funktionsumfang im Bereich der automatisierten
Spracherkennung. Neben der deutschen Sprache werden insgesamt 17 weitere Sprachen unterstiitzt.
Das System verfiigt tiber eine vollstdndige Parteien- beziehungsweise Sprechererkennung und ist in
der Lage, verschiedene Sprecherinnen und Sprecher automatisch zu identifizieren. Zudem unterstiitzt
GoSpeech eine Live-Transkription mit automatischer Interpunktion und Zeitstempeln bei einer Ge-
nauigkeit von bis zu 95 Prozent. Mit der Version 2.2 wurden verbesserte Modelle eingefiihrt, die
insbesondere eine préazise Erkennung von Fachterminologie, eine klare Sprecherunterscheidung so-
wie eine robuste Verarbeitung unterschiedlicher Audioqualititen ermdglichen.>*

GoSpeech ist vollstindig DSGVO-konform und erfiillt alle relevanten europdischen Datenschutzan-
forderungen. Die Anwendung wird als webbasierte SaaS-Losung iiber einen zentralen Server bereit-
gestellt und ist gerdteunabhingig nutzbar. Nutzerinnen und Nutzer kdnnen iiber einen integrierten
Texteditor die Transkripte parallel nacharbeiten. Dariiber hinaus stehen Funktionen wie die Erstel-
lung von Untertiteln, kollaboratives Arbeiten mit differenzierten Rechte- und Zugriffsbeschrankun-
gen sowie eine leistungsfihige Keyword-Suchfunktion zur Verfiigung.**!

In der Enterprise-Version bietet GoSpeech zusitzliche Erweiterungen, darunter den sogenannten
GoSpeech Mover zur automatisierten Ubertragung von Audiodateien aus lokalen Verzeichnissen

37 https://www.dataport.de/.
338 https://www.dataport.de/.
339 https://www.gospeech.com.
340 ibid.

341 ibid.
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oder Cloud-Speichern. Erginzt wird dies durch ein Rollen- und Rechtssystem, ein Time-Quota-Ma-
nagement sowie unbegrenzten Speicherplatz. Obwohl die Losung nicht ausdriicklich fiir den Verwal-
tungsbereich entwickelt wurde, wird sie dennoch erfolgreich im 6ffentlichen Sektor eingesetzt. Das
Unternehmen Grundig Business Systems verfiigt dabei {iber mehr als 70 Jahre Erfahrung im Bereich
der Sprachaufzeichnung und Spracherkennung, was sich in der Ausgereiftheit und Stabilitit der Lo-
sung widerspiegelt.**?

Alrite

Alrite ist eine KI-gestiitzte Transkriptions- und Untertitelungsplattform, die darauf ausgelegt ist, Au-
dio- und Videodateien automatisiert in Text umzuwandeln. Dadurch lassen sich Inhalte aus Meetings
und Interviews effizient dokumentieren und weiterverarbeiten. Die Software erkennt dabei automa-
tisch unterschiedliche Sprecherinnen und Sprecher und versieht die Transkripte mit Zeitstempeln,
sodass iibersichtliche, klar strukturierte Texte entstehen. Uber die reine Transkription hinaus bietet
Alrite eine Reihe zusitzlicher Funktionen. Dazu zihlen unter anderem die Erzeugung von Uberschrif-
ten sowie die Erstellung von Untertiteln fiir Videoinhalte. Die erzeugten Texte konnen direkt in der
Anwendung bearbeitet, durchsucht und anschlieBend in unterschiedlichen Formaten exportiert wer-
den. Dies erleichtert sowohl die Nachbearbeitung als auch die Weiterverwendung der Inhalte in an-
deren Systemen oder Arbeitsprozessen.>*’

Alrite richtet sich an Nutzerinnen und Nutzer, die regelmifBlig Audio- oder Videoinhalte in Textform
iiberfiithren mochten. Bereits das kostenlose Starter-Angebot ermoéglicht einfache Transkriptionen
durch das Hochladen von Dateien oder per Diktat. Auch hier stehen grundlegende Funktionen zur
Bearbeitung von Audio- und Videoquellen, zur Untertitelerstellung sowie zur Nutzung von Live-
Spracherkennung zur Verfiigung.3**

Allgemein eignet sich Alrite insbesondere fiir den Einsatz in weniger formalen Kontexten, in denen
Effizienz, schnelle Ergebnisse und eine einfache Nachbearbeitung im Vordergrund stehen. Fiir Mee-
tings und Interviews bietet die Plattform eine vielseitige und zeitsparende Losung. Fiir stark daten-
schutzkritische oder streng regulierte Einsatzbereiche, wie sie beispielsweise in der 6ffentlichen Ver-
waltung vorkommen, ist Alrite hingegen eher eingeschriinkt geeignet.3#°

Tucan.ai

Tucan.ai ist eine in Deutschland entwickelte KI-basierte Software zur automatischen Transkription,
Protokollierung und Analyse von Meetings, Interviews oder Konferenzen. Die Losung eignet sich fiir
unterschiedlichste Einsatzszenarien und unterstiitzt sowohl Online-Besprechungen iiber gingige
Plattformen wie Microsoft Teams, Zoom oder Webex als auch klassische Priasenztermine, bei denen
Audioaufnahmen nachtréglich hochgeladen werden. Gesprochene Inhalte werden zuverldssig in Text
umgewandelt, verschiedene Sprecherinnen und Sprecher automatisch erkannt und die Transkripte mit
Zeitstempeln versehen. Auf dieser Grundlage erstellt Tucan.ai strukturierte Protokolle, die zusitzlich
durch iibersichtliche Zusammenfassungen und klar herausgearbeitete Kernpunkte ergiéinzt werden. >4

Uber die reine Transkription hinaus bietet Tucan.ai zahlreiche weiterfilhrende Funktionen zur Ana-
lyse und Nachbearbeitung der Inhalte. Dazu zéhlen unter anderem automatische Untertitel, eine Ana-
lyse zur Bewertung der Gespriachsstimmung sowie intelligente Unterstiitzung bei der Korrektur der

342 ibid.
343 https://alrite.io/ai/
344 ibid.
345 ibid.
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Transkripte. Unsicherheiten oder potentielle Fehler in der Erkennung werden gezielt markiert, sodass
eine effiziente und punktgenaue Nachbearbeitung moglich ist. Die fertigen Protokolle lassen sich in
verschiedenen Formaten exportieren und flexibel in bestehende Arbeits- und Dokumentationspro-
zesse integrieren.>*’

Besonders relevant fiir Organisationen mit hohen Anforderungen an Datenschutz und Compliance ist
die Art der Datenverarbeitung. Tucan.ai verarbeitet simtliche Daten auf Servern in Deutschland be-
ziehungsweise innerhalb der Europédischen Union und bietet dariiber hinaus die Moglichkeit eines
On-Premise-Betriebs. Dadurch behalten die Nutzerinnen und Nutzer jederzeit die Kontrolle iiber sen-
sible Informationen und konnen die Losungen auch in sicherheitskritischen Umgebungen einsetzen.
Tucan.ai eignet sich besonders fiir Unternehmen, 6ffentliche Institutionen, Forschungseinrichtungen
sowie juristische oder verwaltungsnahe Bereiche, in denen Gespréche regelméfig dokumentiert, aus-
gewertet und nachvollziehbar archiviert werden miissen. Durch die weitgehende Automatisierung der
Protokollerstellung und -analyse wird der manuelle Nachbearbeitungsaufwand deutlich reduziert,
wihrend Transparenz, Nachvollziehbarkeit und Datenschutzsicherheit erhalten bleiben.**

Sally

Sally ist eine KI-basierte Losung, die speziell fiir den Einsatz in digitalen Meetings entwickelt wurde
und sich nahtlos in bestehende Besprechungs-Workflows integrieren ldsst. Neben der Moglichkeit
der Live-Transkription kann Sally auch automatisch an Online-Meetings teilnehmen, beispielsweise
iiber Plattformen wie Zoom, Microsoft Teams oder Google Meet. Wihrend der Sitzung zeichnet die
KI die Gespriache auf, wandelt die gesprochenen Inhalte in Text um und erstellt im Anschluss struk-
turierte Protokolle sowie ilibersichtliche Zusammenfassungen der wichtigsten Inhalte. Ein besonderer
Mehrwert von Sally liegt in der intelligenten Analyse der Meeting-Inhalte. Durch die Einbindung
eines benutzerdefinierten Vokabulars ist die Losung in der Lage, auch branchenspezifische Fachbe-
griffe zuverldssig zu erkennen, was die Qualitdt der Transkriptionen deutlich erhdht. Dariiber hinaus
identifiziert Sally automatisch Aufgaben, Entscheidungen und To-dos, die wéihrend eines Meetings
entstehen, und ordnet diese den jeweiligen Beteiligten zu. Dadurch wird nicht nur die Dokumentation
erleichtert, sondern auch die Nachverfolgung von Arbeitsergebnissen unterstiitzt.>*

Ein zentraler Aspekt von Sally ist die konsequente Ausrichtung auf Datenschutz und Datensicherheit.
Die Plattform wird in Deutschland entwickelt und betrieben, nutzt ausschlieSlich EU-basiertes
Hosting und setzt auf eine verschliisselte Dateniibertragung. In Verbindung mit der Méglichkeit, ei-
nen Auftragsverarbeitungsvertrag abzuschlielen, eignet sich Sally insbesondere fiir 6ffentliche Ver-
waltungen sowie fiir Unternehmen und Organisationen mit hohen Anforderungen an Compliance und
Datenschutz. 3>

Auch technisch bietet Sally einen ausgereiften Funktionsumfang. Die Losung unterstiitzt die Tran-
skription in mehr als 35 Sprachen und erreicht bei guten Audio-Bedingungen eine hohe Erkennungs-
genauigkeit. Die erzeugten Protokolle erhalten automatisch gesetzte Interpunktion, Zeitstempel sowie
eine eindeutige Sprecherkennzeichnung, was die Nachbearbeitung und Weiterverwendung der In-
halte erheblich erleichtert.>!

SpeechMind

347 https://www.tucan.ai/de/

8 ibid.
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SpeechMind ist eine KI-basierte Losung zur automatischen Transkription und Protokollerstellung,
die gezielt fiir den Einsatz in Verwaltungen, 6ffentlichen Einrichtungen sowie in Organisationen mit
hohen Anforderungen an Datenschutz und Rechtssicherheit entwickelt wurde. Die Software unter-
stiitzt sowohl Prasenzsitzungen als auch Online-Formate und erstellt auf Grundlage von Audioauf-
nahmen strukturierte Verlaufs- und Ergebnisprotokolle. Durch den Einsatz moderner Spracherken-
nungstechnologie erkennt SpeechMind unterschiedliche Sprecherinnen und Sprecher automatisch,
setzt Interpunktion eigenstdndig und erzeugt klar gegliederte Texte mit Zeitstempeln. Dadurch wird
der manuelle Aufwand fiir Protokollfiihrende deutlich reduziert und die erzeugten Inhalte konnen
ohne umfangreiche Nachbearbeitung weiterverwendet werden. >

Ein zentrales Merkmal von SpeechMind ist die konsequente Ausrichtung auf Datenschutz und Da-
tensicherheit. Simtliche Daten werden ausschliefllich auf Servern innerhalb Deutschlands verarbeitet,
wodurch die Einhaltung der DSGVO jederzeit gewihrleistet ist. Dies macht die Losung besonders
attraktiv fiir kommunale Gremien, Ausschiisse und andere sensible Arbeitsbereiche. Uber standardi-
sierte API-Schnittstellen lassen sich die erstellten Protokolle zudem in bestehende Verwaltungs- und
Ratsinformationssysteme integrieren, was die Einbindung in bestehende Prozesse erleichtert und in-
terne Arbeitsablidufe weiter optimiert. Ergdnzend steht ein Meeting-Assistent zur Verfiigung, mit dem
Nutzerinnen und Nutzer im Nachgang gezielt Fragen zum Sitzungsverlauf stellen und relevante Aus-
sagen schnell und unkompliziert wiederfinden konnen. 3>

Die Transkriptionsgenauigkeit von SpeechMind ist insbesondere fiir deutschsprachige Sitzungen op-
timiert und liefert sehr zuverldssige Ergebnisse. Mehrsprachige Inhalte konnen grundsétzlich verar-
beitet werden, stehen jedoch nicht im Fokus der Anwendung. Insgesamt bietet SpeechMind eine da-
tenschutzsichere, praxisnahe und effiziente Losung fiir alle Bereiche, in denen strukturierte, nach-
vollziehbare und rechtssichere Protokolle erforderlich sind. Durch die weitgehende Automatisierung
der Protokollfiihrung tragt die Software wesentlich zur Zeit- und Arbeitsentlastung in der tdglichen
Verwaltungsarbeit bei.*>*

Sozial KI (SoKI)

Die Sozial Kl ist eine KI-basierte Assistenzlosung, die speziell fiir Organisationen und Einrichtungen
der Sozialen Arbeit entwickelt wurde. Sie unterstiitzt insbesondere bei schriftlichen und dokumenta-
rischen Aufgaben, wie bei der Erstellung von Berichten, Verlaufsdokumentationen, Antragen oder
vergleichbaren administrativen Tatigkeiten. Ziel ist es, wiederkehrende Arbeiten zu erleichtern und
zu strukturieren. Grundlage hierfiir ist ein interner Wissensspeicher, in dem organisationsspezifische
Dokumente und Inhalte hinterlegt werden kénnen. Auf dieser Basis ist die Sozial KI in der Lage,
kontextbezogene Texte zu erzeugen, die sich an fachlichen Vorgaben und internen Standards orien-
tieren. 3>

Die Losung bietet die Mdoglichkeit, individuelle KI-Agenten zu konfigurieren, um unterschiedliche
Einsatzbereiche oder organisatorische Bereiche abzubilden. Der Zugriff erfolgt webbasiert iiber einen
Browser, wodurch die Nutzung unabhingig vom eingesetzten Endgerit und Betriebssystem moglich
ist. Eine lokale Installation ist nicht erforderlich, was den Einsatz in bestehenden IT-Strukturen ver-
einfacht. 3¢

352 https://www.speechmind.com.
353 ibid.
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Ein wesentlicher Schwerpunkt der Sozial KI liegt auf Datenschutz und rechtlicher Konformitit. Die
Datenverarbeitung erfolgt ausschlieBlich auf DSGVO-konformen Servern bei europdischen Anbie-
tern. Sdmtliche Daten verbleiben innerhalb der Europdischen Union, werden verschliisselt verarbeitet
und nicht an Dritte weitergegeben. Damit ist die Losung insbesondere fiir den Umgang mit sensiblen
Sozial- und Personendaten ausgelegt.>>’

9.7 Ergebnisse

Die nachfolgenden Ergebnisse zeigen auf, welche Erkenntnisse aus der Analyse gewonnen werden
konnten. Sie verdeutlichen, inwiefern die betrachteten Aspekte erfiillt wurden und welche zentralen
Schlussfolgerungen sich daraus ableiten lassen.

9.7.1 Beschreibung Soll-Prozess

Da eine vollstindig digitale Protokollierung (,,digital only*) im aktuellen organisatorischen und recht-
lichen Rahmen noch nicht durchgéngig umsetzbar ist, wird der zukiinftige Prozess als stufenweises
Modell mit dem Leitprinzip ,,digital first™ ausgestaltet. Ziel ist es, digitale Losungen iiberall dort ein-
zusetzen, wo sie praktikabel, rechtssicher und technisch stabil sind, gleichzeitig jedoch weiterhin al-
ternative Vorgehensweisen vorzuhalten. Entsprechend werden drei gleichwertige Prozessvarianten
definiert, die je nach Gesprachssituation, technischer Ausstattung und Rahmenbedingungen einge-
setzt werden konnen.

Die erste Variante stellt das klassische hiandische Protokoll dar. Dieses wird weiterhin insbesondere
dann genutzt, wenn technische Hilfsmittel nicht zur Verfiigung stehen, etwa im Auflendienst oder in
sensiblen Gespréchssituationen. Das Protokoll wird wéhrend des Gesprachs manuell erstellt und an-
schlieend zeitnah iiberarbeitet. Korrekturen, Ergénzungen sowie im Original erhaltene Markierun-
gen oder Hervorhebungen werden in die digitale Endfassung ibernommen. Im Anschluss erfolgt die
Digitalisierung des Dokuments, beispielsweise durch Einscannen und die strukturierte Ablage in der
elektronischen Akte. Damit bleibt das hédndische Protokoll zwar Bestandteil des Prozesses, wird je-
doch konsequent in einen digitalen Endzustand iiberfiihrt.

Die zweite Variante ist das KlI-gestiitzte Protokoll mit Audioaufzeichnung, das perspektivisch den
bevorzugten Standardprozess darstellen soll, parallel dazu konnte ein KI-Assistenzsystem zum Ein-
satz kommen. Dieses unterstiitzt die Fachkraft nicht nur durch eine Echtzeit- oder zeitnahe Transkrip-
tion, sondern kann zusétzliche kontextbezogene Informationen bereitstellen, etwa durch den Zugriff
auf frithere Protokolle, strukturierte Vorlagen oder Hinweise auf relevante Fordermoglichkeiten und
rechtliche Rahmenbedingungen. Die Audioaufnahme und die automatisch erzeugte Textfassung wer-
den nach dem Gesprich in einem Korrekturschritt zusammengefiihrt. In diesem Schritt erfolgt eine
fachliche Priifung, sprachliche Gléttung sowie die Sicherstellung datenschutzrechtlicher und inhalt-
licher Anforderungen. Anschliefend wird das freigegebene Protokoll automatisiert in die elektroni-
sche Akte importiert.

Die dritte Variante sieht eine reine Audioaufzeichnung mit klassischer Speech-to-Text-Verarbeitung
ohne KI-Assistenz vor. Dieses Verfahren kommt insbesondere dann zum Einsatz, wenn der Einsatz
von KI aus rechtlichen, organisatorischen oder technischen Griinden nicht méglich ist, eine Audio-
aufzeichnung jedoch zuldssig und sinnvoll erscheint. Nach Abschluss des Gespriachs wird die Audi-
odatei mithilfe einer digitalen Transkriptionslosung in Text umgewandelt. Im Anschluss erfolgt eine

37 ibid.
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manuelle Uberpriifung und Korrektur durch die zustindige Fachkraft, bevor das fertige Protokoll in
die elektronische Akte {ibernommen wird. Auch hier bleibt die fachliche Verantwortung vollstindig
bei der protokollfiihrenden Person.

Alle drei Varianten fiihren bewusst zu einem einheitlichen Endpunkt: einem gepriiften und struktu-
rierten Protokoll in der elektronischen Akte. Dieser einheitliche Abschluss ermdglicht eine standar-
disierte Weiterverarbeitung der Daten, unabhidngig vom zuvor gewéhlten Erstellungsweg. Aufbauend
auf dem finalen Protokoll konnen optional Entscheidungsvorlagen erstellt, Folgeprozesse angestof3en
oder weitere Fachverfahren angebunden werden.

Unter Beriicksichtigung der Ergebnisse der Ist-Analyse, der Anmerkungen aus der Verwaltungspra-
xis sowie der derzeit verfligbaren Modelle wurde das nachfolgende Prozessmodell entwickelt. Die
Darstellung erfolgt in Form eines BPNM-Diagramms, das mithilfe eines BPMN-Tools erstellt
wurde. >

358 https://bpmn.io/.
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9.7.2  Vergleich Ist-Prozess vs. Soll-Prozess

Der derzeitige Ist-Prozess der Protokollierung in der Sozialverwaltung ist iiberwiegend manuell ge-
pragt. In vielen Gespridchen werden zunéchst Inhalte handschriftlich oder in Form von Stichpunkten
festgehalten und erst im Nachgang in ein digitales Dokument {iberfiihrt. Die eigentliche Protokoller-
stellung erfolgt somit zeitversetzt zum Termin und ist mit zusédtzlichem Aufwand fiir Korrekturen,
Riickfragen und das Einscannen oder Ubertragen der Inhalte verbunden. Zudem bestehen unter-
schiedliche Ablageorte, da Protokolle teilweise in Papierakten, auf Laufwerken oder in digitalen Sys-
temen gespeichert werden. Der Umfang und die Qualitit der Protokolle hingen zudem stark von der
jeweiligen Person ab, die das Protokoll verfasst.

Der Soll-Prozess sieht eine stiarkere Ausrichtung auf digitale Unterstiitzung vor, ohne bestehende
Arbeitsweisen vollstindig auszuschlieBen. Je nach Rahmenbedingungen kann weiterhin ein handi-
sches Protokoll erstellt werden, dieses wird jedoch konsequent in eine digitale Endfassung iiberfiihrt.
Erginzend dazu kommen Varianten mit Audioaufzeichnung zum Einsatz, entweder in Verbindung
mit Kl-gestiitzter Unterstiitzung oder mit einer klassischen Speech-to-Text-Verarbeitung. Dadurch
wird die Protokollfiihrung zeitlich ndher an das Gespriach herangefiihrt und die Nachbearbeitung
strukturierter gestaltet.

Ein zentraler Unterschied liegt im Umgang mit den Ergebnissen der Protokollierung. Wéhrend im
Ist-Prozess unterschiedliche Vorgehensweisen zur Finalisierung und Ablage bestehen, ist im Soll-
Prozess unabhingig von der gewihlten Variante ein verbindlicher Korrektur- und Freigabeschritt
vorgesehen. Erst danach erfolgt die Ablage des Protokolls in der elektronischen Akte. Dies schafft
eine klarere Trennung zwischen Arbeitsgrundlagen und dem finalen Dokument.

9.7.3 Vorteile durch KI

KI in der wird weltweit und in vielen Bereichen in der 6ffentlichen Verwaltung getestet. Da viele der
Moglichkeiten noch sehr neu sind/ aktuell in der Erprobung gibt es noch nicht viele Erfahrungsbe-
richte. Allgemein kann aber von einer Arbeitserleichterung ausgegangen werden, die in der Qualitat
nicht abnimmt. Gleichzeitig kann bedarf es noch immer der menschlichen Uberpriifung.*

Genaue Studien fiir die Zeitersparnis in der Gesprachsprotokollierung sind derzeit noch in Arbeit. Ein
Erfahrungsbericht des Programmes SpeechMind beschreibt eine Reduktion der Nachbereitungszeit
von drei Stunden auf 30-45 Minuten, was eine deutliche Reduktion der Arbeitszeit ist.

Auch die Britische Regierung hat ein Tool Names minute entwickelt welche Gesprache im 6ffentli-
chen Sektor protokollieren soll und erprobt dieses Gerade in 22 Verwaltungen.*®! In der Beantwor-
tung einer Regierungsanfrage wurden eine Zeitersparnis fiir Minute angegeben. Dies liegt bei einem
einstiindigen Meeting bei einer Zeitersparnis von ebenfalls einer Stunde>¢?

Ein Zwischenbericht hat folgende Ergebnisse fiir Minute herausgefunden:

Dadurch, dass Minute in mehreren Verwaltungen getestet wurde, konnten von Anfang an ein Wis-
sensaustausch satt, welcher sehr hilfreich war. Die konkreten Auswirkungen auf den Arbeitsalltag

360 https://www.bennettschool.cam.ac.uk/blog/working-time-in-the-public-secor/.
361 hitps://ai.gov.uk/projects/minute/.
362 https://questions-statements.parliament.uk/written-questions/detail/2025-05-19/HL7614/.
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stellen sich wie folgt dar. Viele der liber 400 Testpersonen konnten Zeit einsparen und die Qualitat
ihrer Arbeit verbessern. In Zahlen variiert die Zeitersparnis von 50% bis hin zu 90%.36

9.7.4 Handlungsempfehlungen zur Auswahl eines geeigneten KI-Transkriptionssystems

Auf Grundlage der durchgefiihrten Marktanalyse sowie der vergebenen Bewertungspunkte ldsst sich
eine fundierte Handlungsempfehlung fiir die Auswahl eines geeigneten KI-gestiitzten Transkriptions-
systems ableiten. Ziel der Bewertung war es, die am Markt verfligbaren Losungen anhand einheitli-
cher Kriterien vergleichbar dazustellen und eine sachlich begriindete Entscheidungsgrundlage fiir den
weiteren Auswahlprozess zu schaffen.

Die Bewertung erfolgte auf Basis zentraler, funktionaler, technischer und rechtlicher Kriterien, die
fiir den Einsatz von KI-Transkriptionssystemen im Verwaltungsumfeld von besonderer Bedeutung
sind. Dabei wurden sowohl der Funktionsumfang als auch Aspekte wie Datenschutz, Integrationsfa-
higkeit und Praxistauglichkeit berticksichtigt.

Aus der Punktebewertung ergibt sich, dass die Losungen Tucan.ai und Sally mit jeweils zehn Punkten
die hochsten Gesamtbewertungen erreichen. Aus rein quantitativer Sicht stellen diese beiden Systeme
damit die vorrangig empfohlenen Losungen dar. Beide Anwendungen erfiillen einen Grofteil der
definierten Anforderungen, bieten eine breite funktionale Abdeckung und lassen sich grundsitzlich
gut mit organisatorischen sowie datenschutzrechtlichen Rahmenbedingungen vereinbaren.

Unabhéngig von der reinen Punktevergabe wird zusétzlich die Losung SpeechMind ausdriicklich
empfohlen. Zwar liegt SpeechMind mit acht Punkten hinter den beiden bestbewerteten Systemen,
bietet jedoch bereits eine ausgereifte und gezielt auf kommunale Anforderungen zugeschnittene
Losung. Diese kommunale Fokussierung stellt einen wesentlichen Vorteil dar, da zentrale Anforde-
rungen Offentlicher Verwaltungen wie standardisierte Dokumentationsprozesse, Datenschutz, Nach-
vollziehbarkeit und Praxistauglichkeit bereits systemseitig beriicksichtigt sind. Dariiber hinaus ist
SpeechMind seit ldngerer Zeit am Markt etabliert und konnte seine Leistungsfahigkeit in realen An-
wendungsszenarien nachweislich unter Beweis stellen. Diese Markterfahrung erhoht die Planungssi-
cherheit und reduziert potenzielle Implementierungsrisiken, die insbesondere bei neueren oder weni-
ger spezialisierten Anbietern auftreten konnen.

Zusammenfassend wir empfohlen, Tucan.ai oder Sally auf Grundlage der quantitativen Bewertung
zundchst in die engere Auswahl zu nehmen. Ergénzend sollte SpeechMind unabhéngig von der reinen
Punktevergabe berticksichtigt werden, da es bereits eine praxiserprobte, kommunal ausgerichtete Ge-
samtlosung darstellt und durch seine Marktetablierung besondere Vorteile fiir den Einsatz im 6ffent-
lichen Bereich bietet. Diese kombinierte Empfehlung ermoglicht eine ausgewogene Entscheidungs-
findung, bei der sowohl quantitative Bewertungsergebnisse als auch qualitative und praxisrelevante
Aspekte angemessen beriicksichtigt werden.

363 https://www.local.gov.uk/publications/community-led-innovation-local-government-insights-minute-pilot.
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