Doris Dietze, Sekretariat des Nationalen Normenkontrollrates

Die ,,Einfacher zu ...”-Projekte

Ansatze fir eine burokratiearmere Ausgestaltung von
Leistungsverfahren und fiir die Durchfiihrung von Leistungs-
vergleichen nach Art. 91 d GG

Einfiihrung

Der Nationale Normenkontrollrat
(NKR) war in den letzten zwei Jah-
ren maBgeblich an der Durchfiih-
rung der drei Projekte ,,Einfacher
zum Wohngeld*, , Einfacher zum
Elterngeld” und , Einfacher zum
Studierenden-BAf6G* beteiligt.
Mit diesen Projekten hat der NKR
zusammen mit der Bundesregie-
rung erstmals den Vollzug von
Bundesrecht durch Lander und
Kommunen auf Vereinfachungs-
moglichkeiten hin untersucht.

Zeitgleich hat sich die Bundesre-
gierung mit der konkreten Ausge-
staltung von Art. 91 d GG beschéf-
tigt. Nach dieser Vorschrift kdnnen
Bund und Lander zur Steigerung
der Leistungsfahigkeit ihrer Ver-
waltung Vergleichsstudien durch-
fihren. Die Bundesregierung hat
dazu im Regierungsprogramm
»Vernetzte und transparente Ver-
waltung” angeklndigt, dass die
Bereiche von Leistungsvergleichen
in einem jahrlichen Arbeitspro-
gramm festgelegt werden.

Es hat sich gezeigt, dass die ,,Ein-
facher zu ...“-Projekte Vorbild sein
kdnnen fir Vergleichsstudien nach
Art. 91 d GG. Dabei haben die drei
Projekte sowohl flr die Vereinfa-
chung von Verwaltungsverfahren
als auch fir die generelle Durch-
fihrung von Vergleichsstudien ver-
allgemeinerungsfahige Erkennt-
nisse gebracht. Insofern kdnnen
die Projekte allgemeine Hinweise
geben, fir eine birokratiearmere
Ausgestaltung von Leistungsver-
fahren und fir die Durchfiihrung
von Leistungsvergleichen nach
Art. 91 d GG.
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Die Pilotprojekte

Die beiden Projekte , Einfacher
zum Elterngeld” und ,,Einfacher
zum Wohngeld“ wurden von Janu-
ar bis September 2009 durchge-
fahrt. Das Projekt ,,Einfacher zum
Studierenden-BAfoG" startete im
Juli 2009 und wurde im Marz
2010 abgeschlossen.

Ziel der Projekte war es,

1. Transparenz zu schaffen Uber
das ebenenibergreifende Zu-
sammenwirken von Bund, Land
und Kommune beim Vollzug
von bundesrechtlichen Infor-
mationspflichten,

2. den Aufwand von der Antrag-
stellung bis zur Bewilligung der
Leistung zu analysieren,

3. die Erfahrungen der Vollzugs-
behérden mit den bundesrecht-
lichen Vorgaben rliickzukoppeln,

4. gute Praxisbeispiele in der be-
hordlichen Praxis zu identifi-
zieren und

5. VereinfachungsmaBnahmen fir
bundesrechtliche Regelungen
Zu gewinnen.

An dem Projekt ,Einfacher zum
Wohngeld“ waren vier Lander und
12 Kommunen beteiligt, am Pro-
jekt ,Einfacher zum Elterngeld“
drei Lander und neun Kommunen.
Beim Projekt ,,Einfacher zum Stu-
dierenden-BAf6G“ haben acht
Lander und 14 BAf6G-Amter mit-
gewirkt.

Methodisches Vorgehen

Bei allen drei Projekten hat das
Statistische Bundesamt den Auf-

wand der Birgerinnen und Biirger
bei der Antragstellung sowie den
korrespondierenden Bearbeitungs-
aufwand in der Vollzugsbehérde
untersucht. Die Ergebnisse wurden
mit Hilfe des Standardkosten-Mo-
dells in Interviews ermittelt. Bei
dem Standardkosten-Modell han-
delt es sich um eine Methode zur
standardisierten Berechnung von
Birokratiekosten. Es ist Grundla-
ge des Regierungsprogramms zur
besseren Rechtsetzung und zum
Birokratieabbau und somit auch
der Arbeit des NKR. Zudem wur-
den Praxisbeispiele und Vereinfa-
chungsmoglichkeiten aufgenom-
men. Insgesamt wurde vom
Statistischen Bundesamt erfasst:

® die bundesrechtliche Informa-
tionspflicht,

® der Vollzugsprozess aus Sicht
der Antragstellenden und der Be-
hoérde unterteilt nach behoérden-
Gbergreifende Gemeinsamkeiten
und behdrdenspezifischer Prozess-
gestaltung,

® der Zeitaufwand fir den ge-
samten Standardprozess in Minu-
ten pro Fall unterteilt nach Auf-
wand des Antragstellenden und
Bearbeitungsaufwand innerhalb
der Kommune,

@ weitere Faktoren aus Sicht der
Antragsteller (z. B. Schwierigkei-
ten bei Antragstellung, Zufrieden-
heit mit Service der Behorde, Dau-
er der Bescheidung),

® Unterschiede in den behordli-
chen Arbeitsprozessen (Praxis-
beispiele), wie z.B. Zeitpunkt der
Datenerfassung, Abfrage von Mel-
dedaten, Software-Lésungen sowie
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® Vereinfachungsvorschlage aus
Birgerperspektive (z. B. Vereinfa-
chung bei Nachweisen und Formu-
laren) und Behoérdenperspektive
(z.B. bessere Zusammenarbeit
zwischen Behorden, Vereinfachung
von Bundesrecht). Diese Ergebnis-
se wurden im Bericht dargestellt
und in Abstimmung mit allen Pro-
jektbeteiligten ausgewertet.

Ergebnisse der Projekte

Die Ergebnisse aus den Projekten
wurden in behérdenspezifische Er-
kenntnisse und in behdérdenlber-
greifende Aspekte untergliedert.
Die behérdenspezifischen Ergebnis-
se wurden in einem sogenannten
Behordenprofil gesondert fiir jedes
einzelne Amt dargestellt. Die Pro-
file enthalten insbesondere Aus-
sagen Uber die spezifische Struk-
tur der zu verwaltenden Kommune
bzw. Region sowie iber Besonder-
heiten der einzelnen Amter (z. B.
Offnungszeiten, Arbeitsverteilung,
etc.) und ihrer Arbeitsprozesse
(z. B. Back-Office/Front-Office-
Lésungen, EDV-Systeme, etc.).
Neben diesen behoérdenspezifi-
schen Vollzugsunterschieden wur-
den auch die amterspezifischen
Bearbeitungszeiten ausgewiesen.
Zu den behérdenibergreifenden
Ergebnissen zahlen insbesondere
die durchschnittliche Dauer der
Beantragung bei Biirgerinnen und
Birger sowie die durchschnittliche
Bearbeitungszeit in den Behérden.
Schwerpunkt bildeten zudem die
Vereinfachungsvorschlage bzw.
Praxisbeispiele. Dabei zeigte sich,
dass die Vereinfachungsvorschla-
ge alle Verantwortungstrager be-
trafen, also den Bund (z.B. Ver-
einfachung und Vereinheitlichung
des Einkommensbegriffs), die
Lander (z. B. elektronische Antrag-
stellung) und die Amter vor Ort
(z. B. langere Offnungszeiten).

Die Umsetzung der Ergebnisse aus
den Projekten wurde mit den Ver-
antwortlichen intensiv diskutiert.
Dabei waren die entsprechenden
Verbande (Kommunale Spitzenver-
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bande, Deutsches Studentenwerk)
unterstiitzend tatig. Die Vereinfa-
chungsvorschlage wurden auch in
den jeweils zustandigen Fachkom-
missionen beraten. Bei BAf6G
wurden zudem einige Vereinfa-
chungsvorschlage aus dem Projekt
mit der aktuellen Gesetzesnovel-
le bereits umgesetzt.

Ubergreifende Erkenntnisse
fiir den Biirokratieabbau

Bei den drei Projekten hat sich ge-
zeigt, dass viele Vereinfachungs-
vorschlage allgemeine Hinweise
fir eine blrokratiedrmere Ausge-
staltung von Leistungsverfahren
bieten, sich also projektlibergrei-
fend verallgemeinern lassen. Die-
se Vorschlage entlasten — je nach
Prozessphase — vorrangig die be-
troffenen Blrgerinnen und Birger
oder die bearbeitenden Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter der Voll-
zugsverwaltung. Das Verwaltungs-
verfahren zur Beantragung von
Leistungen lasst sich grundsatz-
lich in finf Prozessphasen unter-
teilen: Die Antragsvorbereitung,
die Antragstellung, der Antrags-
eingang bei der Behorde, die An-
tragsbearbeitung und das Erstel-
len und Versenden der Beschei-
de. Der Auszahlungsvorgang wird
an dieser Stelle nicht betrachtet,
da er zumeist in einem gesonder-
ten Verwaltungsverfahren abgewi-
ckelt wird.

1. Antragsvorbereitung des Biirgers
In der Phase der Antragsvorberei-
tung informiert sich der Birger
Uber das jeweilige Leistungsver-
fahren und besorgt sich die erfor-
derlichen Antragsunterlagen. Dies
geschieht zumeist per Internet
oder vor Ort in der Behorde. Die
Vereinfachungsvorschlage in die-
ser Phase beziehen sich daher vor
allem auf MaBnahmen, die dem
Birger den Zugang zu den erfor-
derlichen Informationen erleich-
tern, wie z.B. das Auslegen von
Informationsbroschiiren, die Ver-
besserung des Internetauftritts
und kundenfreundlichere Bera-

tungszeiten bzw. Beratungsformen
(Service-Points). Dabei handelt es
sich Uberwiegend um Vorschlage,
deren Umsetzung in die Verantwor-
tung der Behoérden vor Ort fallt.

2. Antragstellung durch den Biirger
Die Antragstellung umfasst vor
allem das Ausfiillen des Antrags,
das Zusammenstellen der Nach-
weise sowie die Abgabe bei der
zustandigen Behoérde. Die Verein-
fachungsvorschlage fir diesen
Bereich beziehen sich vor allem
auf die Verstandlichkeit und den
Umfang der Antragsformulare so-
wie Art und Anzahl der beizuf(-
genden Nachweise. Von besonde-
rer Bedeutung war bei allen drei
Projekten das elektronische An-
tragsverfahren. Viele Antragsteller
und Behoérdenmitarbeiter verspre-
chen sich von elektronischen An-
tragsverfahren eine Vereinfachung
ihrer Arbeit. Beim Wohngeld bie-
ten bislang nur ausgewahlte Am-
ter (z.B. Potsdam) die Méglich-
keit, den Antrag auch Online zu
stellen. Beim Elterngeld werden
von einigen Bundeslandern (z. B.
NRW und Bayern) elektronische
Verfahren angeboten. Im BAf6G-
Bereich ist das elektronische An-
tragsverfahren in den Anféngen. In
Bayern kénnen Antrage bereits
elektronisch gestellt werden. An-
dere Lander wollen diesem Vorbild
bald folgen. Die Zusténdigkeit flr
die VereinfachungsmaBnahmen in
dieser Prozessphase ist unter-
schiedlich. Je nach Rechtsbereich
und Zustandigkeitsverteilung kon-
nen Bund (z.B. Formulare beim
BAf6G), Lander (z. B. Online-Ver-
fahren beim BAf6G und teilweise
beim Elterngeld, teilweise bei For-
mularen zum Wohngeld) oder
Amter vor Ort (z.B. Online-Verfah-
ren beim Wohngeld und teilweise
beim Elterngeld, teilweise bei For-
mularen zum Wohngeld) verant-
wortlich sein.

3. Antragseingang bei der Behorde
Geht der Antrag bei der Behdrde
ein, wird dieser registriert und auf
Vollstandigkeit geprift. Soweit
erforderlich, werden fehlende An-
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gaben bzw. Unterlagen nachgefor-
dert. Die Vereinfachungsvorschla-
ge bzw. Praxisbeispiele beziehen
sich in dieser Phase vor allem auf
die Datenerfassung und -verarbei-
tung in der Behorde, die Nutzung
elektronischer Akten sowie auf die
Moglichkeit, bei unvollstdndigen
Unterlagen diese beim Antragstel-
ler nachzufordern. Die MaBnahmen
liegen zumeist im Verantwortungs-
bereich der jeweiligen Behdrde.

4. Antragsbearbeitung in der Ver-
waltung

Bei der Bearbeitung in den Behor-
den erfolgt vor allem eine inhalt-
liche Priifung des Antrags, Daten
werden mit anderen Stellen abge-
glichen und Berechnungen werden
durchgefiihrt. Dazu werden die
Antragsdaten in das IT-Fachverfah-
ren eingegeben. AnschlieBend
wird die Antragsbearbeitung nach
dem Vier-Augen-Prinzip geprift
und es werden ggf. Korrekturen
vorgenommen. In allen drei Pro-
jekten wurden Vorschlage zur Ver-
einfachung des sogenannten Vier-
Augen-Prinzips (vollstandig oder
Stichprobe), zum Umfang der Be-
rechnungen (Vereinfachung des
Einkommensbegriffs) und der Zu-
sammenarbeit mit anderen Behor-
den (z.B. beim Datenabgleich)
gemacht. Die Umsetzung dieser
Vorschlage liegt Gberwiegend in
der Verantwortung von Bund (z. B.
Vereinfachung des Einkommens-
begriffs, Abgrenzung zu anderen
Sozialleistungen) und Landern
(z. B. Vier-Augen-Prinzip).

5. Erstellen und Versenden der Be-
scheide

Am Ende der Antragsbearbeitung
steht die Erstellung und Versen-
dung des Bescheids. Dies wird
entweder von der entscheidenden
Behorde selbst oder von einem
externen Dienstleister (z. B. Lan-
desdatenzentrale) durchgefihrt. In
diesem Zusammenhang wurde vor
allem die Verbesserung der Ver-
standlichkeit des Bescheids vor-
geschlagen. Fir die Gestaltung der
Bescheide sind — je nach Rechts-
bereich — die Léander oder Kom-
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munen zustandig. Diese Ubergrei-
fenden Erkenntnisse kénnten Aus-
gangspunkt flr strukturelle Verein-
fachungen durch die jeweiligen
Verantwortungstragern sein, die
auch in anderen relevanten Berei-
chen genutzt werden, um Leis-
tungsverfahren birokratiedrmer zu
gestalten.

Ubergreifende Erkenntnisse
fiir Vergleichstudien

Nach dem neuen Art. 91 d GG
kdnnen Bund und Lander zur Stei-
gerung der Leistungsfahigkeit ih-
rer Verwaltung Vergleichsstudien
durchfiihren. Leistungsvergleiche
schaffen Transparenz, erleichtern
das Lernen von anderen und for-
dern Prozess- und Verfahrensver-
besserungen.

Die drei ,,Einfacher zu ..."-Projek-
te waren zwar nicht darauf an-
gelegt, einen Leistungsvergleich
zwischen den Beteiligten anzustel-
len. Gleichwohl haben sie fiir die
Durchfiihrung von Vergleichsstu-
dien wertvolle Erkenntnisse ge-
bracht. So hat es sich fir die Pro-
jektdurchfiihrung unter anderem
als vorteilhaft erwiesen, dass ein
bundesrechtlich vorgegebenes Ver-
fahren ausgewahlt wurde, das
durch Lander und Kommunen voll-
zogen wird. Dadurch wird gewahr-
leistet, dass alle von den Ergeb-
nissen angesprochen sind und
keine einseitige Verantwortlichkeit
zu Lasten eines Beteiligten ent-
steht. Fir die ebeneniibergreifen-
de Zusammenarbeit war zudem
hilfreich, dass die untersuchten
Bereiche von den beteiligten Lan-
dern vorgeschlagen und nicht vom
Bund ,,vorgegeben* wurden. Die
Teilnahme war freiwillig und fand
innerhalb der grundgesetzlichen
Zustandigkeiten statt. Uberlegun-
gen zur grundsatzlichen staatli-
chen Aufgabenverteilung waren
ausdricklich nicht Gegenstand der
Projekte. Fir den Projekterfolg
insgesamt und die positiven Riick-
auBerung war sicherlich entschei-
dend, dass die Projekte in einem
Gberschaubaren Zeitraum (etwa

12 Monate) stattfanden und alle
Projektschritte in vertrauensvoller
Zusammenarbeit mit den Beteilig-
ten besprochen und abgestimmt
wurden. Diese Erfahrungen lassen
sich sicherlich — ggf. unter Betei-
ligung des NKR — fiir weitere Stu-
dien dieser Art nutzen.

Schlussfolgerungen

Die drei ,Einfacher zu ..."-Projek-
te haben gezeigt, dass eine Zu-
sammenarbeit von Bund, Landern
und Kommunen mit dem Ziel mog-
lich ist, Verbesserungen fir die
Antragstellenden und die Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter in den
Behorden vor Ort zu identifizieren.
Dabei wird insbesondere bei bun-
desrechtlichen Verfahren, die
durch Lander und Kommunen voll-
zogen werden, sichergestellt, dass
alle Verantwortlichen von den Er-
gebnissen unmittelbar betroffen
sind und in ihrem Bereich einen
aktiven Beitrag zur Verbesserung
leisten kdnnen. Die in diesen Pro-
jekten gesammelten Erfahrungen
sollten Anregung sein, auch in
weiteren Rechtsbereichen nach
diesem Schema vorzugehen, um
eine spirbare Entlastung fir Bir-
gerinnen und Birger aber auch fir
die Wirtschaft sowie fir die Ver-
waltung zu ermdglichen. Dabei
lassen sich aus den bereits vor-
handenen Untersuchungsergeb-
nissen allgemeine Hinweise flr die
blrokratiedrmere und service-
freundlichere Ausgestaltung von
Leistungsverfahren entnehmen. Es
muss jedoch im konkreten Einzel-
fall jedes Mal neu gepriift werden,
ob die MaBnahmen unverandert
Ubernommen werden kdnnen oder
ob sie auf die behérdenspezifi-
schen Strukturen hin angepasst
werden mussen. Im Ergebnis dirf-
te jedoch allein die Auseinander-
setzung mit den Vereinfachungs-
vorschlagen aus den Projekten
helfen, sich der Frage der Zu-
kunftsfahigkeit der &éffentlichen
Verwaltung als Dauerthema immer
wieder anzunehmen und so an ei-
nem fortlaufenden Verbesserungs-
prozess teilzunehmen.
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