Mehr Leistung flr Blrger
und Unternehmen:
Verwaltung digitalisieren.
Register modernisieren.

Oktober 2017

In Zusammenarbeit mit







Mehr Leistung flr Blrger
und Unternehmen:
Verwaltung digitalisieren.
Register modernisieren.

Oktober 2017



Impressum

Herausgeber

Erstellt durch

In Zusammenarbeit mit

sowie

Nationaler Normenkontrollrat (Auftraggeber)
Willy-Brandt-Str. 1, 10557 Berlin

Telefon: +49 (30) 18400-1318
www.normenkontrollrat.bund.de

Der Nationale Normenkontrollrat ist ein beim Bundes-
kanzleramt eingerichtetes unabhéngiges Beratungs-
und Kontrollgremium der Bundesregierung. Er sorgt
daflr, dass bei gesetzlichen Regelungen die Folge-
kosten fur Burger, Unternehmen und Verwaltung deut-
lich und nachvollziehbar ausgewiesen werden.
Diese Transparenz soll Entscheidungstragern in
Regierung und Parlament helfen, sich die Konse-
guenzen bewusst zu machen, bevor sie entschei-
den. Ziel ist, unnétige Burokratie und gesetzliche
Folgekosten zu begrenzen und abzubauen.

McKinsey & Company, Inc.
Kennedydamm 24, 40476 Dusseldorf
Telefon: +49 (211) 136-4688
www.mckinsey.com

Statistisches Bundesamt (Destatis)
Gustav-Stresemann-Ring 11, 65189 Wiesbaden
www.destatis.de

Verantwortlich fir die Beistellung ,Beispiele aus
anderen Landern zur Registernutzung in Zensus und
Bevolkerungsstatistik” sowie die Beistellung ,Ein Blick
in die Registerlandschaft in Deutschland®

Prof. Dr. Mario Martini, David Wagner und

Michael Wenzel (Deutsche Universitat fur
Verwaltungswissenschaften Speyer; Deutsches
Forschungsinstitut fur 6ffentliche Verwaltung Speyer)
Freiherr-vom-Stein-Stral3e 2, 67346 Speyer
www.uni-speyer.de/de/lehrstuehle/martini.php

Verantwortlich fur die Beistellung ,Rechtliche Grenzen
einer Personen- bzw. Unternehmenskennziffer®
(Martini/Wagner/Wenzel)



Hinweis

1. Auflage Oktober 2017

Bibliografische Angabe:

Bildnachweis:

In der Kategorie ,Publikationen“ unter
www.normenkontrollrat.bund.de stehen neben einer
erganzenden Dokumentation zu diesem Dokument
auch die Beistellungen der Kooperationspartner zum
Herunterladen bereit.

McKinsey, 2017: ,Mehr Leistung fur Burger und Unter-
nehmen: Verwaltung digitalisieren. Register moderni-
sieren. " im Auftrag des Nationalen Normenkontrollrats

Titelbild: © AF-studio/gettyimages.com
Foto Dr. Johannes Ludewig: © Bundesregierung/Kugler



\orwort

Deutschland verfiigt alles in allem tiber eine gute Verwal-
tung. Sie ist entscheidend dafir, dass unser Gemein-
wesen funktionieren und die Wirtschaft hierzulande
erfolgreich arbeiten kann. Dies lasst sich auf Dauer aber
nur aufrechterhalten, wenn die Verwaltung sich wandelt.
Nur wenn sie die Chancen der Digitalisierung nutzt,
kann sie bestmdgliche Serviceleistungen fir Blrgerinnen
und Birger sowie Unternehmen anbieten. Verschlaft
Deutschland die Digitalisierung des 6ffentlichen Sektors,
gefahrdet es seine Zukunftsfahigkeit. Dies bliebe nicht
ohne Ruckwirkungen auf die Wettbewerbsféhigkeit des
Standorts Deutschland und auf das Vertrauen in Staat
und Politik insgesamt.

Leider geht die Digitalisierung des 6ffentlichen Sektors viel zu langsam voran.
Zu zbgerlich waren bisher die Zielsetzungen der Politik und zu unkoordiniert das
Zusammenwirken von Bund, Landern und Kommunen. Dieses strukturelle Defizit
besteht fort. Wirksames E-Government ist hierzulande noch nicht erkennbar — ent-
sprechend weit hinten landet Deutschland im internationalen Vergleich.

Ein Lichtblick sind die am Ende der letzten Legislaturperiode verabschiedeten
Anderungen des Grundgesetzes und der Beschluss des Onlinezugangsgesetzes.
Auf dieser Grundlage will die Bundesregierung in den kommenden fiinf Jahren die
wesentlichen Verwaltungsleistungen vollsténdig digitalisieren — deutschlandweit.
Am Ende dieses Transformationsprozesses muss als maf3gebliches Ziel ein besse-
rer und im internationalen Vergleich top-leistungsfahiger Service fur Burgerinnen
und Burger sowie Unternehmen stehen — und das zu deutlich geringeren Kosten
als heute.

Fundamental dafur ist die Modernisierung der deutschen Registerlandschaft. Bisher
ist diese stark zersplittert. Gleiche oder &hnliche Daten werden mehrfach erhoben
und liegen nicht immer in ausreichender Qualitat vor. Nur wenn die in den Registern
und Datenbestanden der 6ffentlichen Verwaltung vorhandenen Informationen effek-
tiv und effizient genutzt werden kénnen, sind medienbruchfreie Onlineverfahren
Uberhaupt moglich. Lastige, fehleranfallige Mehrfacherhebungen derselben Daten
mussen entfallen.

Basisdaten von Personen, Unternehmen und Immobilien sollten nur noch einmal
(-Once Only*) erfasst werden. Anstatt Nachweise wie die Geburtsurkunde bei unter-
schiedlichen Behorden als Papierurkunde einzureichen, sollte es ausreichen, dass
die jeweilige Behdrde mit Zustimmung des Antragstellers einen Registerauszug
abruft. Anstatt kostspielige Erhebungen durchzufiihren, sollten zukiinftige Volkszah-
lungen im Wesentlichen auf Knopfdruck erfolgen kénnen. Das ginge, indem ano-
nymisierte Registerdaten fur einen Bruchteil des bisherigen zeitlichen und finanziel-
len Aufwands statistisch ausgewertet werden. Die Vorteile liegen auf der Hand:



Die Digitalisierung der Verwaltung auf Basis moderner Register erméglicht nicht nur
gualitativ bessere Verwaltungsleistungen. Sie verbessert auch die Datengrundlagen fur
staatliches Handeln und erschliel3t ein Einsparpotenzial von uber 6 Mrd. EUR pro Jahr.

Die fuhrenden E-Government-Nationen in und auf3erhalb Europas sind diesen Weg
bereits gegangen. Sie investieren schon seit mehr als zehn Jahren in die Modernisierung
und Konsolidierung ihrer Registerlandschaft. Das Beispiel Osterreich zeigt zudem, wie
die Verknipfung von Daten funktionieren kann, ohne das der Datenschutz gefahrdet ist.
Im Gegenteil: Moderne Register und ein bei der Bundesdatenschutzbeauftragten ange-
siedelter Transparenzmechanismus zur Kontrolle der Zugriffe erméglichen ein héheres
Datenschutzniveau, als wir es derzeit in Deutschland vorfinden. Die dafur notwendige
Einflhrung eines verschlusselten Personenkennzahlensystems nach dsterreichischem
Vorbild ist mit dem Grundgesetz vereinbar und entspricht den Grundsatzurteilen des
Bundesverfassungsgerichts.

Um bis zum Ende der Legislaturperiode spirbare Erfolge zu erzielen, die fir Birgerinnen
und Birger sowie Unternehmen echten Mehrwert schaffen, missen Politik und Verwal-
tung die Registermodernisierung schnell zu einem Schwerpunktthema machen. Das
erfordert einerseits den politischen Willen und eine klare Verantwortlichkeit, um ressort-
und ebeneniibergreifend verbindliche Standards zu etablieren. Andererseits braucht es
ausreichend Geld, eine zentrale Koordinierungsstelle und die baldige Verabschiedung
eines Registermodernisierungsgesetzes.

Im Maschinenraum der digitalen Verwaltung muss kraftig aufgeraumt werden. Ohne
besondere Kraftanstrengung wird es nicht gehen. Als Lohn winken schnellere, einfa-
chere und giinstigere Verwaltungsverfahren sowie ein 6ffentlicher Sektor, der mit den
Entwicklungen in Wirtschaft und Gesellschaft Schritt halten kann. Mit dem vorliegenden
Gutachten sind Handlungsbedarf und -empfehlungen klar formuliert. Jetzt kommt

es auf Politik und Verwaltung an. Die kommenden vier Jahre missen ausreichen, um
die digitale Verwaltung fir Burgerinnen und Burger sowie Unternehmen erlebbare
Wirklichkeit werden zu lassen!

Dr. Johannes Ludewig
Vorsitzender des Nationalen Normenkontrollrats
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Kernbotschaften

Moderne Register sind das Fundament besserer Verwaltungsleistungen

fur Burgertund Unternehmen. Ohne moderne Register sind effiziente,

birger- und unternehmensfreundliche digitale Angebote nicht moglich. Das
Onlinezugangsgesetz gibt vor, dass in fiinf Jahren Verwaltungsleistungen online angebo
ten werden mussen. Birger und Unternehmen werden diese aber nur dann annehmen,
wenn sie von guter Qualitéat und einfach zu bedienen sind und eine echte Entlastung
bringen. Fur solche medienbruchfreien Angebote sind digital zugéngliche, eindeutig
verknupfbare und qualitativ hochwertige Registerdaten eine zwingende Voraussetzung.

Die deutsche Registerlandschaft erfillt die ndtigen Anforderungen

derzeit nicht. Es besteht umfassender Modernisierungsbedarf. Die

Registerlandschaft in Deutschland ist administrativ zersplittert. Es gibt mehr als
200 Register, viele davon noch einmal nach ortlicher Zustandigkeit untergliedert und
unterschiedlich ausgestaltet. Gleiche oder dhnliche Daten werden mehrfach erhoben,
Abgleiche und Qualitatschecks finden nicht statt. Dieser Zustand muss sich dringend
andern. Die bisherige Aufmerksamkeit fiir dieses Thema entspricht nicht seinem stra-
tegischen Stellenwert und dem damit verbundenen Nutzen.

Moderne Register ermoglichen erhebliche Einsparungen. Die Digitalisierung
der wichtigsten Verwaltungsleistungen auf Basis moderner Register entfaltet bei ein-
maligen Investitionskosten in H6he von ca. 2,5 Mrd. EUR ein Entlastungspotenzial?
von ca. 6 Mrd. EUR pro Jahr. Das entspricht gut der Halfte des bisher notwendigen
Aufwands im Umgang mit Behdrden. Burger kdnnen 1,4 Mrd. EUR, Unternehmen
1 Mrd. EUR sparen. Die Verwaltung selbst wird mit 3,9 Mrd. EUR am stérksten entlastet.

Moderne Register schaffen eine tragfahige Grundlage fur staatliche

Entscheidungen und offene Verwaltungsdaten (Open Data). Register

enthalten wichtige amtliche Informationen und sind Grundlage der 6ffentlichen
Statistik sowie staatlicher Planungs-, Entscheidungs- und Steuerungsprozesse. Je
besser die Daten in 6ffentlichen Registern gepflegt, aktualisiert und qualitatsgesichert
werden, desto sachgerechter und treffsicherer konnen Politik und Verwaltung arbeiten
und ihre Leistungen fir Burger und Unternehmen anbieten. Im Sinne von Open Data
und Open Government sollten auch die Wirtschaft und andere Akteure auf relevante,
wenn notig anonymisierte Registerdaten zugreifen kdnnen.

Andere Lander machen erfolgreich vor, wie es geht. Deutschland darf den

Anschluss an die Digitalisierungspioniere nicht verpassen und sollte sich bei der

Modernisierung seines Registerwesens an erfolgreich etablierten Losungen
orientieren. Beispiele sind die datenschutzkonforme Verkniipfung von Personendaten in
Estland und Osterreich, die dezentrale, aber harmonisierte Registerfiihrung in der Schweiz,
das sogenannte ,Once Only“-Prinzip fiir Basisdaten in DAnemark sowie die vollstandige
Digitalisierung komplexer Verwaltungsleistungen durch vernetzte Register in Schweden.

1 Im Sinne einer besseren Lesbarkeit wird nachfolgend im Dokument stets die ménnliche Form verwendet, ohne
damit die weibliche ausschlieBen zu wollen.

2 Das Potenzial wurde fur die Top-35-Verwaltungsleistungen fiir Burger und die Top-30-Verwaltungsleistungen
flr Unternehmen berechnet.
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Kern moderner Register sind gute Basisdaten, die von Birgern und

Unternehmen nur einmal mitgeteilt werden miissen (,Once Only*).

Haufig gebrauchte Basisdaten zu Personen, Firmen, Kraftfahrzeugen sowie
Orten und Immobilien sollten von Birgern und Unternehmen in Zukunft nur einmal
angegeben werden missen. Behdrden sollten diese Daten bei der Abwicklung beliebi-
ger Verwaltungsverfahren unkompliziert abrufen kénnen, sofern Biirger einer solchen
Nutzung zustimmen. Statt komplizierter Einzelregelungen sollte eine allgemeine gesetz-
liche Grundlage fir die Ausgestaltung und den Abruf von Basisdaten geschaffen wer-
den. Basisdaten missen besonders aktuell, verlasslich und hochverfiigbar sein.

Wirklich medienbruchfrei werden digitale Verwaltungsverfahren erst,

wenn neben den Basisdaten noch weitere Registerinformationen aus-

getauscht werden kénnen. Fur viele Verwaltungsleistungen sind neben
den Basisdaten weitere Informationen erforderlich. Um diese digital austauschen zu
kénnen, missen fir jede Verwaltungsleistung bzw. Lebenslage spezifische Losungen
gefunden werden, die einen Datenaustausch zwischen den jeweils beteiligten 6ffentli-
chen und gegebenenfalls auch privaten Stellen ermdglichen. Ein Pilotprojekt kdnnte
ein Antrag auf ,Elterngeld ohne Papiernachweise” sein.

Die datenschutzkonforme Verknupfung von Registerdaten ist mog-

lich. Burger und Unternehmen erhalten mehr Transparenz und Kontrolle

tber ihre Daten. Viele der positiven Effekte einer modernisierten Register-
landschaft stellen sich erst ein, wenn Registerdaten verknipfbar sind. Ein verschlis-
seltes Personenkennzahlensystem in Anlehnung an das Modell Osterreichs macht
dies mdglich und tragt den Urteilen des Bundesverfassungsgerichts zum Datenschutz
angemessen Rechnung. Gleichzeitig schafft es fur Blrger eine grof3ere Transparenz
Uber den Zugriff auf ihre Daten und verbessert so den Schutz personenbezogener
Informationen.

Es braucht eine zentrale Stelle, um die Registermodernisierung zu steu-

ern, und eine politische Verantwortlichkeit auf héchster Ebene. Die not-

wendige Standardisierung, Harmonisierung und Konsolidierung der deutschen
Registerlandschaft erfordert eine Gbergreifende Steuerung. Nétig ist eine zentrale
Koordinierungsstelle mit starken Kompetenzen und ausreichenden Ressourcen. Auf
der politischen Ebene braucht es eine klare Verantwortlichkeit. Es muss einen Beauf-
tragten geben, der dieses Querschnittsthema energisch vorantreibt und personlich fir
den Erfolg des Programms steht.

Zlgiges und mutiges politisches Handeln ist gefragt: Es braucht

ein Registermodernisierungsgesetz. Die Bundesregierung sollte

zlgig ein Registermodernisierungsgesetz vorlegen, das den nétigen
politischen Willen unterstreicht und die Grundlage fir die weitere Umsetzung schafft.
Die Registermodernisierung muss eigenstandiger Bestandteil der nachsten Digitali-
sierungsagenda werden und eng mit der Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes, der
Einflihrung eines Portalverbundes und der Konzeption von Servicekonten verbunden
werden. Nur wenn sich Politik und Verwaltung ohne Umschweife auf den Weg machen,
kdnnen bis zum Ende der Legislaturperiode spirbare Erfolge erzielt werden.
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1. Warum die Registerlandschaft modernisiert
werden sollte

Die Registerlandschaft in Deutschland ist tiber Jahrzehnte gewachsen. Ihre Moder-
nisierung verspricht grof3e Vorteile fur Birger, Unternehmen sowie die 6ffentliche
Verwaltung. Sie ist notwendig, um nutzerfreundliche digitale Verwaltungsleistungen
anbieten zu kénnen — das Ziel kdnnte sein: Unternehmensgrindung an einem Tag oder
der Elterngeldantrag ohne Papiernachweise. Gleichzeitig schaffen moderne Register
eine solide Datengrundlage fur staatliche Entscheidungen sowie die amtliche Statistik.
Unternehmen wiirden zusétzlich profitieren, da sie einfacher auf bestimmte staatliche
Daten zugreifen kdnnten.

Auf dem Weg zu einer modernen Registerlandschaft sind einige Herausforderungen zu
bewadltigen: Zahlreiche Akteure auf allen staatlichen Ebenen missen sich zu komplexen
politischen, fachlichen und technischen Fragen abstimmen. Erforderliche Investitionen
sind mit dem erwarteten Nutzen in Einklang zu bringen. Gleichzeitig muss die Politik die
Offentlichkeit und die Verwaltung von der Notwendigkeit einer Registermodernisierung
Uberzeugen und dabei insbesondere auch Bedenken zum Datenschutz ausrdumen.
Grundlage fur eine offentliche Debatte ist ein klares Verstandnis dartiber, was moderne
Register ausmacht und welche positiven Effekte durch sie méglich sind.

1.1 Definition der Begriffe ,,Register* und ,,Modernisierung*

Als ,Register” werden Datenbesténde der dffentlichen Verwaltung bezeichnet, die min-
destens eines der folgenden Kriterien erftillen:

« Enthalt Informationen, die fur das Erbringen einer Verwaltungsleistung erforderlich sind

« Kann zur Unterstitzung von administrativen und politischen Entscheidungen sowie
fur die amtliche Statistik genutzt werden

Die heutige Registerlandschaft in Deutschland ist nicht dafur geeignet, den Informa-
tionsreichtum der 6ffentlichen Verwaltung optimal zu nutzen (Kap. 2). Daher ist eine
grundlegende Modernisierung erforderlich. Diese muss sich an wesentlichen Merk-
malen einer zeitgemalien Registerlandschaft orientieren:

« Standardisierter digitaler Zugriff auf Informationen fiir alle autorisierten Nutzer Uber
einheitliche und sichere elektronische Schnittstellen zum Datenaustausch

» Madglichkeit der eindeutigen Zuordnung und Verknipfung von Registerdaten, insbe-
sondere mit Blick auf Personen, Unternehmen, Gebdude und Wohnungen sowie

Flurstiicke und Adressen — sofern notwendig und datenschutzrechtlich zulassig

* Hohe Datenqualitat im Sinne von Korrektheit und Aktualitat
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Dariber hinaus kann die ErschlieBung ganzlich neuer Datenbestande und der Auf-
bau neuer Register erforderlich sein, um Liicken bei der Abdeckung wichtiger Infor-
mationen zu schlielen (z.B. Schaffen eines Gebaude- und Wohnungsregister).

1.2 Motivation fiir eine Registermodernisierung

Bei der Modernisierung von Registern stehen drei Ziele im Vordergrund: 1) Verwal-
tungsleistungen fir Birger und Unternehmen digitalisieren, 2) die Datengrundlage
fur staatliche Entscheidungen und amtliche Statistik verbessern sowie 3) den Zugriff
auf staatliche Daten fur die Wirtschaft erleichtern.

Verwaltungsleistungen fir Biarger und Unternehmen digitalisieren

Der Nationale Normenkontrollrat hat in seinen Gutachten der Jahre 2015 und 2016
festgestellt: In Deutschland gibt es bisher kein wirksames E-Government.

Die Kommunen erbringen die meisten Verwaltungsleistungen fir Birger und Unter-
nehmen. Doch selbst fur Birger, die in einer E-Government-,Vorreiterstadt” wie
Dusseldorf wohnen, sind weniger als 30% der wichtigsten Verwaltungsleistungen
medienbruchfrei digital verfligbar (Abb. 1). Dabei werden auch Leistungen der
Bundes- und Landesverwaltung wie etwa die Bewilligung von Kinder- und Wohngeld
nicht medienbruchfrei digital angeboten.

Abbildung 1

Digitalisierungsgrad der wichtigsten Verwaltungsleistungen ftr Burger und
Unternehmen der Stadt Dusseldorf

M Durchgangig digitalisiert Digitalisiert, aber mit Medienbruch [l Nur schriftlich oder personlich

Burger Unternehmen

CO

Quelle: Analyse der Top-Verwaltungsleistungen fiir einen im August 2017 in Disseldorf wohnhaften Birger bzw. ein dort anséassiges Unternehmen
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Insbesondere das Beibringen von Informationen ist fur Burger und Unternehmen auf-
wandig. So mussen z.B. grundlegende Daten wie Adresse oder Familienstand bei jeder
Transaktion mit den Behdrden erneut angegeben werden oder bestimmte Dokumente
sind in Papierform personlich vorzulegen.

Das Onlinezugangsgesetz von 2017 sieht deshalb vor, dass Bund, Lander und Kommu-
nen innerhalb von finf Jahren alle rechtlich und tatsachlich geeigneten Verwaltungs-
leistungen digitalisieren und auf dem geplanten bundesweiten Nutzerportal verlinken.
Ohne eine moderne Registerlandschaft — die z.B. eindeutige Verknupfungen zwischen
Registern erlaubt oder bestimmte Basisdaten rund um die Uhr fur Online-Abrufe zur
Verflgung stellt — kann dieses Vorhaben nicht gelingen. Sie bildet das Fundament fur
digitale und automatisierte Kunden- und Geschéftsprozesse in der Verwaltung. Nur wenn
Informationen digital verfugbar sind, kénnen analoge Prozessschritte, wie z.B. das Prifen
von physischen Urkunden, entfallen.

Die Registermodernisierung ist damit unabdingbar fiir den Aufbau einer nationalen
E-Government-Infrastruktur. Ohne sie kdnnen auch derzeit laufende Initiativen nicht ihre
volle Wirkung entfalten, wie etwa die Verbesserung der digitalen Identifikation mit dem
elektronischen Personalausweis (z.B. mit Hilfe von Smartphones als Lesegerat) oder
der geplante bundesweite Portalverbund fur digitale Angebote der Verwaltung (Abb. 2).

Abbildung 2

Moderne Register als Baustein einer E-Government-Infrastruktur

@ Login Nutzerportal @ Informationseingabe @ Bescheid

Nutzung des neuen Personalausweises Komplettieren des soweit wie
(z.B. Einlesen mit Smartphone) maglich vorbefillten Formulars

=,
e .

Yo

Auswahl Dienstleistung im Portal 1‘ | Minimale Wartezeit 1‘
Nutzer
Verwaltung Neuer Nutzerportal Modernisierte
Personalausweis ~ Servicekonto Registerlandschaft Behorde
ﬁ Vorbefillung Daten Automatische
Formular senden Verarbeitung
Identifikation und Aufruf von Registrierung der Ergebnisse
Autorisierung  Daten zur Person des Verwaltungsverfahrens
Zentrale E-Government-Infrastruktur Dezentrale E-Government-Lésungen

Quelle: McKinsey
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Medienbruchfreie digitale Prozesse auf Grundlage moderner Register haben viele
Vorteile fur Burger und Unternehmen. Wenn Informationen deutlich einfacher beige-
bracht werden kdénnen, sinken sowohl Zeitaufwand als auch Kosten erheblich: Birger
kdnnten 47% Zeit (84 Mio. Stunden pro Jahr, entspricht 1,4 Mrd. EUR) und Unternehmen
54% Kosten (1 Mrd. EUR pro Jahr) fiir Interaktionen mit Behdrden sparen (Kap. 7).

Durch die automatisierte Verarbeitung digitaler Daten kénnen zudem Bescheide deut-
lich schneller ausgestellt und Leistungen schneller ausgezahlt werden. Im Idealfall
stellen Birger und Unternehmen ihre Antrage online und unterschreiben diese elek-
tronisch. Die Behdrde ruft dann automatisch die relevanten Daten aus den Registern
ab und stellt den Bescheid sofort aus. In Daénemark z.B. bestétigt das Gewerbeamt
die Anmeldung eines Start-ups meist direkt nach Antragstellung, da es erforderliche
Informationen, z.B. Daten zur Sozialversicherung des Griinders, digital abrufen kann.

Auch die Verwaltung selbst profitiert von der Digitalisierung ihrer Prozesse. Der
administrative Aufwand reduziert sich um 59% (64 Mio. Stunden pro Jahr, entspricht
3,9 Mrd. EUR), wenn einfache Téatigkeiten wie das Ubertragen und Priifen von Daten
automatisiert ablaufen (Kap. 7).

Datengrundlage fir staatliche Entscheidungen und amtliche Statistik verbessern

Einfach digital zug&ngliche und eindeutig verkniipfbare Daten in hoher Qualitat
unterstitzen staatliche Stellen dabei, fundierte Entscheidungen zu treffen. Gleich-
zeitig erleichtern sie die Erstellung aussagekraftiger amtlicher Statistiken.

Die datengetriebene Optimierung staatlicher Entscheidungen betrifft zum einen
die Fallbearbeitung im Rahmen von Verwaltungsleistungen. Kénnen verlassliche
Informationen digital abgerufen werden, verringern sich die Fehlerquote in der
Verwaltung sowie der Raum fir die bewusste Angabe falscher Informationen durch
Birger oder Unternehmen. Zum anderen kénnen aktuelle amtliche Statistiken als
verlassliche Grundlage politischer Entscheidungen herangezogen werden oder
Informationen zur Wirksamkeit politischer MaRnahmen liefern.

Wie viel Potenzial moderne Register bieten, zeigt das Beispiel des Auslanderzentral-
registers (AZR): Zahlreiche Eintrage des AZR waren fehlerhaft, z.B. wurden viele
Personen mit laufendem Asylverfahren gleichzeitig als ausreisepflichtig gefihrt. Das
Bundesamt fuir Migration und Fliichtlinge (BAMF) und die lokalen Auslanderbehérden
(ABHen) begegnen diesem Problem mittlerweile, indem sie Personenlisten manuell
abgleichen.® Im Idealfall wirden Daten des AZR Uber eine digitale Schnittstelle der
involvierten Behdrden automatisch synchronisiert. So kdnnten Beeintréchtigungen fur
Betroffene und Fehler in der Statistik ausgeschlossen werden.

Moderne Register bilden auch die Grundlage fur Analysen, die Politik und Verwal-
tung bei der strategischen und operativen Planung unterstiitzen. In Danemark
ermdglichte das verbesserte 6ffentliche Geodatenregister den Aufbau eines online

3 Der Beauftragte fiir Flichtlingsmanagement, Leitfaden zur Verbesserung der Datenqualitat im
Auslanderzentralregister, 31. Marz 2017
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frei zuganglichen Tools zur Simulation von Hochwasserszenarien.* Mit Hilfe der meter-
genauen Auflésung und landesweiten Abdeckung kdnnen sowohl Ma3nahmen des
Katastrophenschutzes bei Hochwasser gesteuert als auch langfristig Investitionen in
die Anpassung an den Klimawandel geplant werden.

Da sie die umfassende Verflgbarkeit von Daten und deren Verkniipfung gewahrleisten,
kénnen moderne Register auch die Erstellung amtlicher Statistiken deutlich verein-

fachen und die damit verbundenen Kosten erheblich reduzieren. Schon eine héhere
Transparenz der bestehenden Register und ihrer Inhalte wirde es leichter machen zu
prifen, ob Behérden tiber Daten verfliigen, die fiir die amtliche Statistik geeignet sind.

Die Nutzung von bereits erfragten Registerdaten entlastet die Auskunftspflichtigen.
Besonders deutlich wird dies fur Burger beim Zensus: In Deutschland miissen nach wie
vor Haushalte befragt werden, da relevante Daten nicht vollstandig in Registern erfasst
sind. Insbesondere fehlt ein 6ffentliches Register fir Gebaude und Wohnungen.

Andere europdische Lander fihren den Zensus inzwischen vollstandig registerbasiert
und damit deutlich giinstiger durch: Der letzte niederlandische Zensus im Jahr 2011
hat 1,4 Mio. EUR gekostet. Im selben Jahr wurde auch in Deutschland ein Zensus
durchgefihrt; dieser war registergestitzt und hat 667 Mio. EUR gekostet.®> Selbst
wenn bertcksichtigt wird, dass Deutschland fiinfmal so viele Einwohner hat wie die
Niederlande, bleibt die Kostendifferenz erheblich.

Zugriff auf staatliche Daten fur die Wirtschaft erleichtern

Unternehmen profitieren von den Daten der staatlichen Register — wenn sie einfach
digital darauf zugreifen kénnen. Von Interesse sind fiir sie vor allem Informationen
zu Geodaten, Firmen, Immobilien und Adressen sowie Basisdaten zu Personen.®
Mit diesen Daten kénnen sie bessere Entscheidungen treffen und Méglichkeiten zur
Prozessautomatisierung erschliel3en, was letztendlich ihre Wirtschaftlichkeit erhdht.
Darlber hinaus kdnnen sie neue datengetriebene Geschaftsmodelle entwickeln.

In Deutschland haben Unternehmen digitalen Zugang zu Melde- und verdffentlichungs-
pflichtigen Unternehmensdaten.” Geodaten sind teilweise kostenlos auf einer bundesweiten
Plattform online verfugbar. Auf Grundbuchinformationen kann elektronisch tiber Portale der
Lander zugegriffen werden; diese sind allerdings technisch unterschiedlich ausgestaltet.
Verbesserungspotenzial gibt es auch beim Zugriff auf Daten zu persénlichen finanziel-
len Verhaltnissen. Schon heute haben Unternehmen Zugang zum Schuldnerverzeichnis
der Amtsgerichte und zu Insolvenzbekanntmachungen. Denkbar ware, diesen durch
Standardisierung weiter zu vereinfachen. Zudem kénnten neue Bereiche erschlossen

http://www.klimatilpasning.dk/vaerktoejer/havvandpaaland/havvand-paa-land.aspx

Centraal Bureau voor de Statistiek (2014): ,Dutch Census 2011. Analysis and Methodology*“, Statistische
Amter des Bundes und der Lander (2014): ,Kosten des Zensus 2011¢

Open Data Institute (2015): ,Open data means business: UK innovation across sectors and regions”

Der Bundesanzeiger Verlag bietet den Zugang zu einem zentralen ,Unternehmensregister” an. Dabei handelt es
sich nicht um das namensgleiche Register, dass das Statistische Bundesamt fir statistische Zwecke betreibt.
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werden, z.B. fir Banken, die —im Rahmen der gesetzlichen Méglichkeiten und nur bei
expliziter Zustimmung des einzelnen Burgers — Gehdlter und Rentenbeziige direkt
aus Registern abrufen kénnten. Dies wiirde z.B. die Vergabe von Krediten erleichtern.

2. Die Registerlandschaft in Deutschland

Deutschlands Registerlandschaft ist mit iber 200 Verwaltungs- und Statistikdaten-
banken sehr vielfaltig. Zahlreiche Behtrden sind fur die Fihrung und Weiterentwick-
lung der Register zustandig. Eine Ubergreifende Steuerung und die Nutzung von
gemeinsamen Standards sind bislang nur schwach ausgepragt. So verwundert
es nicht, dass der Abgleich mit Merkmalen einer zeitgemafRen Registerlandschaft
erheblichen Modernisierungsbedarf zeigt.

2.1 Statusquo

Das Statistische Bundesamt (StBA) hat im Rahmen einer umfassenden Recherche
214 Register identifiziert.® Diese Zahl beruht auf einer Stichwortsuche in allen
bundesrechtlichen Gesetzen und Verordnungen sowie einer Befragung der Fach-
abteilungen des StBA. Damit wurden die wichtigsten Register abgedeckt. Die
Anzahl der in der Verwaltung verfligbaren und genutzten Datenbestande dirfte
aber noch deutlich héher sein.

Die identifizierten Register kdnnen 13 Bereichen zugeordnet werden: Inneres, Justiz,
Arbeit und Soziales, Finanzen, Wirtschaft, Umwelt, Energie, Landwirtschaft und
Tierzucht, Gesundheit, Verkehr, Geb&dude und Geodaten, Bildung sowie Medien (Abb. 3).

Dennoch gibt es Liicken: So fehlen beispielsweise Register zu Wohnungen in
Verbindung mit Gebauden sowie zu den Bildungsabschlissen von Personen.
Gleichzeitig kommt es zu Uberlappungen. Adressen von Unternehmen finden
sich in mehreren Registern: in den Handelsregistern der Amtsgerichte (Daten

zu Niederlassungen und Zweigstellen kaufmannischer Geschéftsbetriebe), den
kommunalen Gewerberegistern (Daten zu Niederlassungen, Betriebsstatten und
Inhabern) und der Betriebsstattendatei der Bundesagentur fiir Arbeit (Daten zu
Unternehmen und Betrieben im Sinne 6rtlicher Einheiten).

Ein wesentlicher Grund fir diese inkonsistente Datenerfassung ist die administra-
tive Zersplitterung der Registerlandschaft. Neben Bund, L&ndern und Kommunen
fuhren unter anderem Amtsgerichte und Kammern eigene Datenbanken. Dariiber
hinaus gibt es bei den Registern, die auf Bundesebene angesiedelt sind (fast
60% der vom StBA identifizierten Register), eine gro3e Streuung der fachlichen
Zustandigkeiten tber Ressorts und nachgeordnete Behdrden (Abb. 4).

8 Vgl Statistisches Bundesamt (2017): ,Ein Blick in die Registerlandschaft in Deutschland*®



Mehr Leistung fur Burger und Unternehmen: Verwaltung digitalisieren. Register modernisieren.

Abbildung 3

Registerlandschaft in Deutschland heute
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Abbildung 4
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Eine Modernisierungsinitiative sollte ihren Fokus zunachst auf die wichtigsten Register
legen. Das entscheidende Kriterium ist, in welchem Umfang die Register fur die Verwal-
tungsarbeit genutzt werden. Ausgehend von den Top-Verwaltungsleistungen® fiir Burger
und Unternehmen zeigt sich, dass grundlegende Daten zu Personen, Unternehmen und
Kraftfahrzeugen sowie steuerliche Merkmale fiir die gréf3te Zahl von Prozessen relevant
sind (Abb. 5).

9  Zur Ermittlung der Top-Verwaltungsleistungen siehe erganzende Dokumentation
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Abbildung 5

Top-10-Register nach Nutzung fur behdrdliche Dienstleistungen
Anzahl von Top-Verwaltungsleistungen, bei denen auf das Register
zugegriffen werden muss
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2.2 Modernisierungsbedarfe

Um die Modernisierungsbedarfe zu erkennen, miissen die Register im Hinblick auf
die bereits erwdhnten Merkmale einer modernen Registerlandschaft betrachtet wer-
den: standardisierter digitaler Zugriff, eindeutige Zuordnung und Verknupfung von
Registerdaten sowie Datenqualitat (Kap. 1).

Standardisierter digitaler Zugriff

Einfach zugangliche und sichere elektronische Schnittstellen ermdéglichen die auto-
matisierte Abfrage von Registerdaten. Dies entlastet sowohl Birger und Unternehmen
als auch die Verwaltung selbst, insbesondere dort, wo bisher noch Papiernachweise
erforderlich sind.

In Deutschland sind bereits wesentliche IT-Bausteine fiir die elektronische Ubermittlung
von Registerdaten vorhanden. So gibt es in verschiedenen rechtlichen Sphéaren ausge-
reifte LOsungen fur einen umfassenden Datenaustausch. Im Rahmen der elektro-
nischen Steuererklarung (Elster) ist es mdglich, zahlreiche Felder durch automatische
Registerabrufe vorzubefillen. Das Meldeverfahren der Sozialversicherung nutzt den
eXTra-Standard fur den Datenaustausch mit den Arbeitgebern.

Neben diesen bereichsspezifischen technischen Losungen gibt es mit den XML-
Standards fiir die 6ffentliche Verwaltung (XOV) auch einen potenziell iibergreifenden
Ansatz. Die Koordinierungsstelle fir IT-Standards (KoSIT) betreut die Entwicklung
dieser gemeinsamen Formate fir den Informationsaustausch. Hierfur erarbeiten rele-
vante Fachbehdrden zunéachst Anforderungen aus Nutzersicht und bestimmen dann,
wie ein standardisiertes Informationspaket aussieht. Fir die technische Umsetzung
einer sicheren Datenubertragung hat die KoSIT zuséatzlich den Standard Online
Services Computer Interface (OSCI) Transport definiert.

Die Verbindung zwischen den IT-Systemen verschiedener Behdrden erméglicht schliel3-
lich das Deutsche Verwaltungsdiensteverzeichnis (DVDV). Uber das DVDV kénnen
behordliche IT-Systeme alle notwendigen Kommunikationsparameter erfragen, um ein
verzeichnetes Register anzusteuern und Daten zu erhalten oder zu Gbermitteln (sofern
die entsprechende Autorisierung vorliegt).

Am besten etabliert ist der Informationsaustauch mittels XOV-Standards, OSCI und
DVDV bei den Melderegistern. Mit der Anmeldung am neuen Wohnort erfolgt z.B. auto-
matisch die Abmeldung am vorherigen Wohnort (Abb. 6).

Daruber hinaus werden im XMeld-Verfahren auch Daten an Dritte Ubermittelt. Beispiels-
weise werden die Rentenversicherungstrager automatisch tber Adresséanderungen infor-
miert. Der Kreis der elektronisch angebundenen Datenempfanger ist jedoch begrenzt.
Zudem gibt es fir jede Schnittstelle eine spezifische gesetzliche Grundlage (Abb. 7).



Abbildung 6
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Abbildung 7
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Der Gesetzgeber sieht keinen allgemeinen Zugriff auf Meldedaten vor. Daher ist dieser
auch technisch nicht eingerichtet. Gleiches gilt fur die Ubrigen Top-10-Register mit grund-
legenden Daten, wie z.B. die drtlichen Personenstandsregister.

Die Folge: An vielen Stellen werden medienbruchfreie digitale Verwaltungsprozesse ver-
hindert. So kénnte ein digitaler Abruf von Registerdaten die Beantragung von Elterngeld
deutlich vereinfachen. Prinzipiell ist es mdglich, nur mit den Basisdaten zu einem Eltern-
teil (Name, Geburtsdatum, Wohnort) die vollstandige Adresse sowie Informationen zu
Ehe- oder Lebenspartner und Kindern aus dem Melderegister zu ermitteln. Ein Abgleich
mit dem Personenstandsregister kbnnte die Vorlage von Geburtsurkunden tiberfliissig
machen. Eine Anbindung an die Finanz&mter wiirde das Einreichen des Steuerbescheids
aus dem Vorjahr erlibrigen. Antrag und Bearbeitung kénnten so vollstandig digital und
automatisiert ablaufen.

Zusammenfassend lasst sich konstatieren, dass in Deutschland technische Voraus-
setzungen fur den digitalen Zugriff auf Registerdaten bestehen. Die Notwendigkeit
gesetzlicher Grundlagen fir jeden einzelnen Anwendungsfall verhindert aber eine
umfassende Nutzung der bestehenden Infrastruktur.

Eindeutige Zuordnung und Verknlpfung von Registerdaten

Die eindeutige Zuordnung von Registerdaten tiber einheitliche Identifikationsnummern
ist sowohl fuir Verwaltungsprozesse als auch fir die amtliche Statistik essenziell. Nur
so kénnen im Rahmen von Verwaltungsleistungen automatisiert und rechtssicher rele-
vante Informationen aus Datenbanken abgerufen werden. Die effiziente Verkniipfung
unterschiedlicher Register mit Hilfe einer Identifikationsnummer ermdoglicht der amtli-
chen Statistik z.B. beim Zensus, Informationen aus unterschiedlichen Registern ein-
fach zu verbinden. Damit wird die Belastung der Auskunftspflichtigen reduziert und die
Qualitat der gewonnenen Daten sichergesellt.

Grundsétzlich ist eine eindeutige Kennzeichnung fur alle denkbaren Informations-
objekte der 6ffentlichen Verwaltung hilfreich. In der Praxis ist allerdings die Verknup-
fung von Daten zu Personen, Unternehmen, Gebauden und Wohnungen sowie Flur-
stiicken und Adressen besonders wichtig.

Hier und in vielen anderen Bereichen fehlt in Deutschland derzeit die harmonisierte
Kennzeichnung von Registerdaten. Stattdessen fihren nahezu alle Behérden ihre
Datenbanken mit eigenen Identifikationsnummern bzw. mit Kennzeichen, die nur inner-
halb einer fachlichen Domane einheitlich sind (Tab. 1).

Fir personenbezogene Informationen ist dies politisch gewollt und datenschutzrecht-
lich erforderlich. Mit dem Volkszahlungsurteil*® aus dem Jahr 1983 hat das Bundes-
verfassungsgericht die seinerzeit geplante Einfiihrung einer tibergreifenden Identifi-
kationsnummer fiir Personen gestoppt. Dies soll den ,gléasernen Birger” mit vollstandig
transparenten persénlichen Merkmalen und Lebensumstanden verhindern.

10 BVerfG, Urteil vom 15. Dezember 1983, Az. 1 BvR 209, 269, 362, 420, 440, 484/83
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Bei personenbezogenen Informationen besteht also die Herausforderung darin,
wie der Staat die Vorteile der einheitlichen Kennzeichnung von Daten realisieren
kann, ohne die Grundrechte seiner Blurger zu verletzen. Fir Daten zu Unternehmen,
Gebéauden, Wohnungen und anderen Informationsobjekten liegt die Herausforde-
rung hingegen in der Koordination der zahlreichen Akteure. So missten sich im
Bereich Unternehmensdaten z.B. mehrere Behérden auf ein gemeinsames Modell
zur Abgrenzung von Einheiten (Unternehmen, Betrieb und Arbeitsstatte etc.)
sowie zur Abbildung von Beziehungen (,Konzern — Tochterfirma®, ,Unternehmen —
Betrieb" etc.) einigen.

Datenqualitéat

Die automatisierte Verarbeitung von Registerdaten in Verwaltungsprozessen und
fur die amtliche Statistik setzt voraus, dass die Daten so korrekt und aktuell wie
mdglich sind. Dies hangt vor allem von den internen Prozessen der registerfihren-
den Stelle ab. Weitere Hebel zur Sicherung der Datenqualitat sind die Verknuipfung
und der Abgleich von Registern mit denselben Informationen hinsichtlich der Kon-
sistenz der gespeicherten Daten. Dies wiederum setzt die eindeutige Zuordnung von
Daten Uber Identifikationsnummern voraus.

Da diese in Deutschland fehlt, treten auch in den Top-10-Registern Qualitatsprobleme
auf. So ergab der Zensus 2011 eine Einwohnerzahl, die um 1,8% unter der in den
Melderegistern erfassten lag.?* In jingerer Zeit sorgten vor allem die fehlerhaften
Daten im AZR fur 6ffentliche Aufmerksamkeit. Trotz seiner zahlreichen Nutzer —
BAMF, ABHen, Bundes- und Landespolizei, Staatsanwaltschaften, Gerichte etc. —
gibt es keine zentrale Stelle, die klare Standards und Prozesse fir die Aktualisierung,
Ergénzung und Anpassung der Daten vorgibt und deren Einhaltung tGberprift.

11 Statistisches Bundesamt (2013): ,Zensus 2011. Ausgewahlte Ergebnisse”

Tabelle 1

Beispiele fir Identifikationsnummern

Behorde Nummer
Fir Personen Finanzamt Identifikationsnummer (neben Steuernummer des lokalen
Finanzamts)
Bundesagentur fur Arbeit Kundennummer
Deutsche Rentenversicherung Sozialversicherungsnummer
Auslénderzentralregister AZR-Nummer
Fir Unter- Handelsregister Aktenzeichen des Registergerichts (Handelsregisternummer)
nehmen Sozialversicherung Institutionskennziffer (IK) fiir Leistungserbringer gegeniiber
der Sozialversicherung
Bundesagentur fir Arbeit Betriebsnummer
Finanzamt Wirtschaftsidentifikationsnummer (in der Einfuhrung), Umsatz-

steuer-ID (USt-IdNr.), Verbrauchssteuernummer und Steuer-
nummer des lokalen Finanzamts

Zoll EORI-Nummer

Fir Grund- Katasteramt Flurstiickskennzeichen

stlicke Grundbuchamt Grundbuchkennzeichen, Buchungskennzeichen
Bauaufsichtsbehorde Baulastenblattnummer

Quelle: Statistisches Bundesamt ,Register in Deutschland: Ist-Zustand*
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Auch in Registern mit Unternehmensdaten sind Qualitatsprobleme bekannt. Bei der
Zusammenfuhrung von Informationen verschiedener Quellen ins statistische Unter-
nehmensregister (URS) zeigt sich: In den einzelnen Verwaltungsdaten finden sich
widersprichliche Angaben zu Merkmalen wie Wirtschaftszweig oder Rechtsform.

Diese Beispiele verdeutlichen, dass eine Initiative zur Modernisierung der Register-
landschaft in Deutschland auch die Qualitat der gespeicherten Daten angehen muss.

2.3 Notwendigkeit fur eine Gbergreifende Initiative

Der Abgleich des Status quo mit den Merkmalen einer zeitgemafien Registerlandschaft
zeigt erheblichen Modernisierungsbedarf in Deutschland: Innerhalb einzelner Ver-
waltungsdoménen bestehen technische Losungen, aber die bisherigen Bemuihungen
zur Foérderung des Datenaustauschs zwischen Behdrden aus unterschiedlichen
Domaénen greifen noch zu kurz. Der bereits vorhandene Ubergreifende Datenaustausch
basiert auf nur teilweise standardisierter Infrastruktur sowie individuellen gesetzlichen
Grundlagen. Das Fehlen eines universalen technischen Standards und insbesondere
das Fehlen allgemeiner gesetzlicher Bestimmungen fiir den Abruf von Registerdaten
verlangsamen die notwendige Entwicklung.

Deutschland kann sich bei der Modernisierung seiner Register an anderen européi-
schen Landern orientieren, die bereits umfangreiche Erfahrungen in diesem Bereich
gesammelt haben.
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3. Modernisierung der Registerlandschaft in
anderen europaischen Landern

Der Blick ins europaische Ausland zeigt: Einige Lander haben die Bedeutung von
Registern fir die digitale Verwaltung friihzeitig erkannt und Modernisierungsvorhaben
auf den Weg gebracht. Dabei sind insbesondere kleinere Nationen fiihrend. Als
globaler Vorreiter ist vor allem Estland bekannt. Aber auch Osterreich, die Schweiz,
Déanemark und Schweden gehen innovativ vor.

Deutschland kann die Ansétze dieser Lander aufgrund der unterschiedlichen
Voraussetzungen nicht vollstandig tbernehmen. Dennoch geben die Fallstudien
einen Einblick in Leitprinzipien und Methoden.

3.1 Estland — umfassendes 6ffentliches Datenmanagement

In Estland sind nahezu alle Informationen der Verwaltung Uber die Plattform X-Road
offentlich zuganglich. 2016 konnten Nutzer in Behtérden und privaten Organisationen
auf ca. 250 Datenbanken und ca. 1.800 Services zugreifen. Insgesamt fanden ca.
575 Mio. Abrufe statt.'?

Der breite Zugriff auf Daten ist eine zentrale Voraussetzung fur die bereits sehr weit
fortgeschrittene Digitalisierung der estnischen Verwaltung. Alle behdrdlichen Dienst-
leistungen —ausgenommen Heirat, Scheidung und Immobilienkauf — kdnnen vollstan-
dig digital abgewickelt werden. 2015 nutzten bereits 71% der estnischen Blrger das
Internet, um ausgefullte Formulare an die Verwaltung zu tibermitteln. In Deutschland
waren es im gleichen Zeitraum nur 17%.®

Das estnische Modell eines ,umfassenden 6ffentlichen Datenmanagements” beruht
auf der herausgehobenen Rolle der 2011 etablierten zentralen Informationsbehérde
(RIA). Diese verflgt Uber weitreichende Kompetenzen zur fachlichen Steuerung und
technischen Harmonisierung der Registerlandschatft.

Fachliche Steuerung durch eine zentrale Stelle

Die RIA fuhrt ein Verzeichnis aller IT-Systeme und Datenbanken der Verwaltung. So
ist fur Nutzer vollstandig transparent, welche Daten fiir eine bestimmte Anwendung
zur Verfuigung stehen. Aul3erdem definiert sie fir jede fachliche Doméne ein verbind-
liches Leitregister, auf das alle Nutzer zugreifen missen. Damit wird sichergestellt,
dass Register mit gleichen Datenpunkten konsistente Informationen enthalten.

12 RIA (2017): ,Statistics about the X-Road"
13 Eurostat (2017): ,Individuals using the internet for interacting with public authorities*
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Die RIA stellt auch sicher, dass jedem Informationsobjekt eine Identifikationsnummer
zugeordnet wird. Daten zu Personen und Unternehmen, aber auch zu Wohnungen,
Kraftfahrzeugen, Straftaten etc. sind auf diese Weise immer eindeutig identifizierbar
und verknipfbar.

Dariiber hinaus fungiert die RIA als zentrale Registersteuerungsbehérde. Soll eine neue
Verwaltungsdatenbank aufgebaut werden, muss sie zustimmen. Dafir pruft sie, ob

eine andere Behdrde bereits dieselben Daten fiihrt. Ist dies nicht der Fall, wird die neue
Datenbank in das Verzeichnis aufgenommen. Nur Informationen aus dort aufgefiihrten
Datenbanken bieten eine rechtsguiltige Basis fur Verwaltungsakte.

Insgesamt gewahrleistet die fachliche Steuerung durch die RIA eine hohe Qualitat der
Registerdaten und verhindert Doppelarbeit bei der Speicherung von Informationen.

Technische Harmonisierung und Datenschutz

Um das Anwendungspotenzial von Registerdaten vollstéandig auszuschopfen, missen
Nutzer Informationen einfach abrufen kbnnen. Diesen Zweck erflllt die von der RIA
bereitgestellte X-Road-Plattform.

X-Road |6st das Problem der Interoperabilitdt zwischen IT-Verfahren und Datenbanken
verschiedener Behdrden und privater Organisationen. Die Plattform verbindet diese
unabhangig von der jeweils genutzten Technologie nach einem standardisierten Proto-
koll. Anbieter von Daten publizieren, welche Informationen sie in welchem Format zur
Verfugung stellen. Autorisierte Nutzer kdnnen einen solchen ,Dienst” tiber X-Road ein-
fach ansteuern und in ihre eigenen IT-Verfahren integrieren.

Der Datenaustausch tiber X-Road ist durch Protokolle fiir die Authentifizierung und
Autorisierung von Teilnehmern sowie Verschliisselung gesichert. Die Plattform spiegelt
zentral keine Daten (sie erzeugt also keine eigene Kopie), sondern verbindet IT-Systeme
und Datenbanken verschiedener Organisationen miteinander. Dies erschwert Diebstahl
und Manipulation von Informationen. Angreifer kdnnen jeweils nur einzelne Teile des
Netzwerks attackieren, nicht aber das gesamte System auf einmal hacken.

Die nahezu ausschlieBliche Nutzung von X-Road fiir die Ubermittlung von staatlichen
Daten macht die Zugriffe sehr transparent: Birger und Unternehmen kénnen tber ihr
Servicekonto im nationalen Verwaltungsportal nachvollziehen, wer ihre Daten abge-
rufen hat. Die Transaktionen werden uber die jeweilige Identifikationsnummer eindeutig
zugeordnet.

Im Ergebnis starkt dieses Vorgehen den Datenschutz. Beschrénkte Zugriffsrechte und
eine strenge Zweckbindung von Datenabrufen verhindern, dass Behoérden alle zu einer
Person vorliegenden Informationen abrufen und zu einem vollstédndigen Bild verknip-
fen. Die Mdglichkeit, Versto3e gegen diese Regeln einfach aufzudecken, hat eine hohe
abschreckende Wirkung. Die vollstandige Transparenz zu Datenabrufen beugt damit
einer missbrauchlichen Nutzung vor.
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3.2 Osterreich — datenschutzkonforme Verkniipfung
von Personendaten

Auch in Osterreich sind eindeutige Identifikationsnummern fiir Personen und Unter-
nehmen ein wichtiger Baustein der Registerlandschaft. Die Ausgestaltung der per-
sonenbezogenen Datenspeicherung verhindert jedoch den ,glasernen Blrger*.

Osterreich hat bereits mit dem Zensus 2001 begonnen, seine Register zu moderni-
sieren. Ziel war, die traditionelle Haushaltsbefragung so weit wie mdglich auf ein
registerbasiertes Verfahren umzustellen. Hierfir hat die Bundesverwaltung zentrale
Register fur grundlegende Daten aufgebaut, um diese einheitlich und in hoher
Qualitat vorzuhalten. Unter anderem hat das Zentrale Melderegister bis dahin lokal
gefuihrte Datenbanken abgeldst. Zudem entstanden neue landesweite Register zu
Gebauden und Wohnungen sowie zum Bildungsstand der Einwohner. 2014 ging das
Zentrale Personenstandsregister in Betrieb.

Um die Register fur den Zensus nutzbar zu machen, wurden eindeutige Identifi-
kationsnummern fir Personen, Gebaude und Wohnungen sowie Unternehmen
eingefihrt. Die Wohnungsnummer im Melderegister wurde dabei mit den Daten-
satzen der Bewohner verknipft. Dariiber hinaus traten auch medienbruchfreie
digitale Verwaltungsangebote zunehmend in den Vordergrund.

Bemerkenswert ist die Funktionsweise der Personenkennzeichen. Das mit dem
E-Government-Gesetz von 2004 etablierte Modell erméglicht die eindeutige
Zuordnung und Verknipfung von Registerdaten von Personen. Allerdings hat
keine Behorde vollstandigen Zugriff auf alle gespeicherten Merkmale.

Abbildung 8

Das osterreichische Stammzahlensystem (fur natrliche Personen)
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Quelle: In Anlehnung an Darstellungen der Steiermarkischen Landesregierung sowie der Datenschutzbehorde der Republik Osterreich
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Um ein Personenkennzeichen zu erstellen, generiert die Datenschutzbehdrde zunéchst
eine geheime Stammzahl als eindeutige Identifikationsnummer. Durch ein kryptogra-
fisches Verfahren ergeben sich hieraus bereichsspezifische Personenkennzeichen
(bPK) zur Nutzung in IT-Systemen der Verwaltung (insgesamt gibt es 35 staatliche Tatig-
keitsbereiche mit eigenen Identifikationsnummern). Es ist nicht méglich, von diesen
bereichsspezifischen Kennzeichen auf die Stammzahl riickzuschlie3en (Abb. 8).

Behorden kénnen allerdings personenbezogene Daten aus anderen Bereichen
abfragen und mit ihren eigenen Informationen verknipfen. Hierflr erhalten sie von
der Datenschutzbehérde einen Schlissel fur den temporaren Zugriff auf konkrete
Personenmerkmale aus einem bereichsfremden Register. Dieses Vorgehen stellt
sicher, dass Informationsabrufe strikt zweckgebunden und im Umfang begrenzt sind.

Ein Beispiel hierfiir ist die Meldedatenabfrage des Versicherungsverbands Osterreich
(VVO) bei der Zulassung von Fahrzeugen. Dabei erhélt der VVO ein verschliisseltes
Personenkennzeichen fur den Bereich ,Personenidentitat und Burgerrechte® (bPK-ZP).
Das IT-System fir die Zulassung fragt dann zusammen mit dem eigenen, ebenfalls ver-
schliisselten Personenkennzeichen aus dem Bereich ,Verkehr und Technik” (bPK-VT)
Daten aus dem zentralen Melderegister ab. Letzteres kann die eigene bPK-ZP entschlis-
seln und die Anfrage mit einer bestimmten Person verbinden. Das Register schickt die
entsprechenden Meldedaten anschlieBend zusammen mit dem verschliisselten bPK-VT
zuriick an den VVO. Dort entschlisselt das IT-System sein bPK-VT, ordnet die tibermit-
telten Daten einer Person zu und nutzt diese flr den weiteren Prozess.

Beim registerbasierten Zensus hingegen verbindet die Datenschutzbehd6rde verschiedene
Bereichskennzeichen mit einer spezifischen Kennzahl fur statistische Zwecke. Damit kdnnen
Informationen aus Verwaltungsdatenbanken verkntipft werden. Der komplette Datensatz
wird jedoch pseudonymisiert, so dass auch hier keine Person vollstandig transparent wird.

3.3 Schweiz —dezentrale, aber harmonisierte Registerfiihrung

Auch fur die Schweiz war der registerbasierte Zensus der Ausgangspunkt fir die
Registermodernisierung. Schon 1995 empfahl die Geschéftsprifungskommission des
Nationalrats dem Parlament eine solche Initiative. Die rechtlichen Grundlagen fiir die
Registermodernisierung wurden in der neuen Bundesverfassung aus dem Jahr 2000
gelegt. Die Zentralregierung erhielt die Kompetenz, Vorschriften tber die Harmonisierung
und Fihrung 6ffentlicher Register zu erlassen, um den Erhebungsaufwand fiir die amt-
liche Statistik moglichst gering zu halten.

Die Bundesregierung legte daraufhin einheitliche Kriterien fur die dezentralen
Einwohnerregister der Gemeinden und Kantone fest, unter anderem Merkmale,
die in allen lokalen Datenbanken vorhanden sein missen. Gleichzeitig etablierte
das Schweizerische Bundesamt fur Statistik ein Verfahren zur Qualitatssicherung
der Daten. Gemeinden und Kantone mussen ihre Register aktualisieren, wenn sie
bestimmte Mindeststandards nicht erftllen.
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Um landesweit Daten zwischen Registern austauschen und fir die amtliche Statistik
nutzen zu kdnnen, wurde die IT-Plattform sedex!* geschaffen. Gemeinden und
Kantone mussen hierfirr ihre Infrastruktur an gemeinsame Standards anpassen.
Dafir konnen sie auf 37 fur die Plattform zertifizierte Anbieter zuriickgreifen.

Zusammen mit den neu etablierten zentralen Personenregistern fir standes-
amtliche Daten sowie einem Geb&aude- und Wohnungsregister (GWR) ergeben
sich wesentliche Grundlagen fir den registerbasierten Zensus. Eine Verknuipfung
der Daten fir die Volkszahlung ist durch einheitliche Identifikatoren fiir Personen
(Sozialversicherungsnummer)® sowie Gebaude und Wohnungen méglich. Haus-
halte kdnnen mit Hilfe der Gebaude- und Wohnungsidentifikationen, die sowohl in
den Einwohnerregistern als auch im GWR gespeichert sind, ermittelt werden.

3.4 Danemark —,,0Once Only“ flir Basisdaten

In Danemark entstand die Initiative zur Registermodernisierung aus der nationalen
Digitalisierungsstrategie fur die 6ffentliche Verwaltung. Der Fokus liegt auf der kosten-
losen Bereitstellung von Basisdaten zu Personen, Unternehmen und Orten. Ziele sind
der einfache digitale Zugang fur Nutzer in Verwaltung und Wirtschaft, die eindeutige
Verknipfung von Daten sowie eine hdhere Qualitat und Detailtiefe der Register.

Dafur rief die Regierung das ebenen- und ressortiibergreifende Grunddata-Programm
unter Leitung der nationalen Digitalisierungsbehérde ins Leben. Die Gesamtaus-
gaben fur das Vorhaben betragen ca. 85 Mio. EUR von 2012 bis 202516 Nach Fertig-
stellung geht das Programm von jahrlichen Einsparungen'’ in der Verwaltung von

ca. 35 Mio. EUR aus (z.B. durch automatisierte Geschéaftsprozesse). Fur die Wirt-
schaft sollen jahrliche Vorteile von ca. 70 Mio. EUR entstehen (z.B. durch neue
datenbasierte Geschaftsmodelle sowie héhere Effizienz bei der Beschaffung und
Verarbeitung von Daten).

Zunachst haben die beteiligten Ressorts und Behdrden ein harmonisiertes Daten-
modell definiert (Abb. 9). Dieses legt fest, welche Informationen als Basisdaten gel-
ten, in welchem Format sie zu speichern sind und wie sie zusammenhangen.

Die Basisdaten sind in sechs Fachdoménen unterteilt: Personen, Unternehmen,
Immobilien, Adressen, Geoinformationen sowie Wasser- und Klimadaten. Fur
jede Fachdomane gibt es ein Teilprojekt innerhalb des Grunddata-Programmes.
Wesentliche Aufgabe der Teilprojekte ist, Informationen entsprechend dem
gemeinsamen Datenmodell aufzubereiten und bereitzustellen. Hierfur sind
auch umfangreiche Anderungen an bestehenden und der Aufbau neuer Register
notwendig; z.B. erstellte das Teilprojekt fir Immobilien ein neues Register fur die

14 Secure Data Exchange

15 Anders als Deutschland verwendet die Schweiz seit 2008 keine ,sprechende” Sozialversicherungs-
nummer mehr, sondern eine systemfreie Nummer.

16 Danish Agency for Digitisation (2016): ,Finansieringen af grunddataprogrammet er pa plads*“
17 Danish Agency for Digitisation (2012): ,Good Basic Data for Everyone. A Driver for Growth and Efficiency”
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Abbildung 9
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Erfassung von Besitzern von Grundstiicken und Gebéauden. In dieser Datenbank, dem
Grundbuch sowie im Gebaude- und Wohnungsregister wird jetzt eine neue einheitliche
Identifikationsnummer fir Immobilien angewendet.

Die Daten aus den sechs Fachdoménen sollen ab 2017 schrittweise Uber eine zentrale
Infrastrukturkomponente zuganglich sein (,Datenverteiler”). Diese spiegelt sémtliche
Informationen aus insgesamt elf Registern und macht diese Uber eine standardisierte
Schnittstelle fiir Anwender in Behérden und privaten Organisationen zuganglich. Die
Nutzung einer zentralen Infrastruktur stellt eine hohe Verfugbarkeit und Geschwindig-
keit des Informationsabrufs sicher.

Der ,Datenverteiler” ist auch mit den nationalen Verwaltungsportalen fur Birger und
Unternehmen verbunden. Formulare fiir behérdliche Dienstleistungen stehen damit
bereits vorausgefullt zur Verfligung. Das heif3t, Burger und Unternehmen missen
Basisdaten nur einmal angeben (,Once Only*).

Eine wesentliche Herausforderung des Grunddata-Programms ist die Einhaltung des
Zeitplans. Angedacht war, dass nach dem Startschuss im Jahre 2012 bis zum Jahr 2017
alle Informationen tiber den ,Datenverteiler abgerufen werden kdnnen. Nach jetzi-
gem Stand wird dies voraussichtlich erst Mitte 2018 mdglich sein. Das zeigt, dass eine
Registermodernisierung ein langfristiges Vorhaben ist, das auch mit Risiken verbunden ist.
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3.5 Schweden —umfassender Informationsaustausch fur
spezifische Leistungen

Auch in Schweden ist die laufende Registermodernisierung eng mit der Digitalisie-
rung der Verwaltung verknupft. Anders als in Danemark liegt der Schwerpunkt aber
nicht auf Basisdaten, sondern auf einem umfassenden Informationsaustausch fir
spezifische behdrdliche Dienstleistungen.

Ein Beispiel hierfiir ist SSBTEK?®, eine Plattform zum Austausch der Daten fiir Sozial-
hilfeantrége. Sie verbindet die Register verschiedener nationaler Institutionen (z.B.
Steuerbehdrde, Renten- und Sozialversicherung, Arbeitsagentur, Studienférderung)
mit den IT-Systemen der Kommunen, die Antrage auf Sozialhilfe bearbeiten.
SSBTEK leitet die Anfragen von Sachbearbeitern an die angeschlossenen Register
weiter und spielt einen vollstdndigen Datensatz zuriick. Um personenbezogene
Informationen ausreichend zu schitzen, schlief3t jede beteiligte Kommune Einzel-
vereinbarungen zur Datennutzung mit allen registerfihrenden Stellen. Dafuir muss
die Kommune jeweils zeigen, dass sie die Mindestanforderungen fur IT-Sicherheit
und den Umgang mit geschitzten Informationen erfullt.

Das 2014 in Betrieb genommene System spart Zeit in den kommunalen Service-
zentren, da Arbeitsschritte zum Einholen und Verifizieren von Daten entfallen. So ste-
hen mehr Ressourcen fir eine ausfuhrliche Kundenberatung zur Verfiigung. Gleich-
zeitig sinkt die Zahl fehlerhafter Entscheidungen, weil die Sachbearbeiter jeweils auf
den aktuellen und vollstandigen Informationsstand der Verwaltung zurlickgreifen
kdnnen. Eine vor der Einfiihrung von SSBTEK durchgefiihrte Studie'® zeigte z.B.,
dass 8,2% der Antrage auf Sozialhilfe in betriigerischer Absicht falsch ausgefllt wur-
den, 5,9% wurden von den Kommunen falsch bearbeitet. Durch den automatischen
Datenabruf kdnnen diese Fehler zum grof3en Teil vermieden werden.

Die Infrastruktur von SSBTEK ist fir weitere &hnliche Anwendungsfalle nutzbar.
Derzeit pilotiert der schwedische Kommunalverband eine Losung zur Bearbeitung
von Genehmigungen fur Unternehmen. Das Vorgehen, dass der Erarbeitung sol-
cher Lésungen zu Grunde liegt, istimmer gleich: Zunachst identifizieren die Verant-
wortlichen fur eine komplexe behérdliche Dienstleistung alle fiir inren Geschéafts-
prozess erforderlichen Daten. Dann erarbeiten sie in einem gemeinsamen Projekt
mit den registerfihrenden Stellen Modalitéaten fir die Bereitstellung der Infor-
mationen Uber eine zentrale Plattform. Damit ist eine vollstédndige oder zumindest
weitgehende Prozessdigitalisierung maoglich.

18 Sammansatt bastjanst ekonomisk bistand (Gemeinsamer Service flir Transferleistungen)
19 skl.se/download/18.7e€92054153504140cd1108c/1457517113111/SSBTEK%20beskrivning.pdf
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3.6 Rickschlusse fur Deutschland

Das global am weitesten fortgeschrittene Modell fiir eine moderne Registerlandschaft ist
das ,umfassende offentliche Datenmanagement” der estnischen Verwaltung. An diesem
Beispiel zeigt sich insbesondere die Wichtigkeit einer richtig eingebetteten Behdrde, die
die fachliche Steuerung und technische Harmonisierung tibernimmt.

Estland ist allerdings in mehrfacher Hinsicht nur bedingt mit Deutschland vergleichbar.
Bei nur 1,3 Mio. Einwohnern ist die 6ffentliche Verwaltung deutlich weniger komplex
als im grofl3eren und foderal organisierten Deutschland. Zudem hatte Estland nach
der Losldsung von der Sowjetunion die Gelegenheit, seine 6ffentliche Verwaltung
grundlegend neu aufzubauen — in Deutschland geht es darum, bestehende Strukturen
weiterzuentwickeln. Auch gelten hierzulande andere Datenschutzbestimmungen.
Insbesondere untersagte das Bundesverfassungsgericht 1983 die Verkniipfung per-
sonenbezogener Informationen durch eine tGbergreifende Identifikationsnummer.

Die Osterreichische Lésung fur den Einklang von eindeutigen Personenkennzeichen
und Datenschutz ist ein guter Ansatzpunkt fiir die Modernisierung der deutschen Regis-
ter; zumal Rechtssystem und Verwaltungstradition beider Lander gut miteinander ver-
gleichbar sind.

Die Frage, ob Register zentral oder dezentral gefiihrt werden sollten, l&sst sich aus dem
internationalen Vergleich nicht eindeutig beantworten — beide Ansétze funktionieren

in der Praxis. Eine Zentralisierung wichtiger Register nach dem Vorbild Osterreichs
kann auf Dauer zu niedrigeren Kosten fihren. Der finanzielle, organisatorische und
politische Aufwand fur die Migration auf die neuen zentralen Register ist jedoch hoch.
In Deutschland waren hierfiir zudem erhebliche Kompetenzverschiebungen zwischen
Bund, Landern und Kommunen erforderlich. Das Beispiel der Schweiz zeigt, dass alter-
nativ bestehende dezentrale Register innerhalb einer fachlichen Doméne schrittweise
harmonisiert werden kénnen, verbunden mit einer Standardisierung des Datenzugriffs
Uber eine gemeinsame Kommunikationsinfrastruktur.

Mit ihrem Fokus auf den Datenaustausch fiir digitale Verwaltungsleistungen gehen
Danemark und Schweden weiter als Osterreich und die Schweiz, die vor allem eine ver-
lassliche Datengrundlage fiir die amtliche Statistik schaffen wollten. Zu den positiven
Effekten moderner Register gehdren jedoch auch nutzerfreundliche E-Government-
Angebote und optimierte Verwaltungsprozesse.

Inzwischen ist die Registermodernisierung auch nicht mehr nur auf kleine Nationen
beschrénkt. In GroR3britannien gibt es z.B. seit 2016 eine ,Register Design Authority*
mit gesamthaftem Blick auf die Daten der 6ffentlichen Verwaltung. Spanien baut
kontinuierlich eine zentrale Datenbank aus, die Papiernachweise zu Daten wie Immo-
bilienbesitz oder Bezug von Sozialleistungen ersetzt.
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4. Zielbild fur Deutschland

Der Abgleich mit den Merkmalen einer zeitgemafen Registerlandschaft hat gezeigt,
dass in Deutschland erheblicher Modernisierungsbedarf besteht. Langfristig sollten
die meisten Register Uber standardisierte digitale Schnittstellen zuganglich gemacht
sowie die Verknipfbarkeit und Qualitat der Daten zentral gesteuert werden. Ein
solches universales 6ffentliches Datenmanagement kann nur schrittweise und
langfristig entstehen. In den kommenden Jahren sollte der Fokus vor allem darauf
liegen, attraktive E-Government-Angebote fiir Birger und Unternehmen zu schaffen.
Dafir gilt es, 1) ausgewdahlte Register in eine gesamtstaatliche Infrastruktur fir
digitalen Zugriff zu integrieren, 2) datenschutzkonforme ldentifikationsnummern fr
Personen, Unternehmen sowie Gebaude, Wohnungen und Flurstiicke zu schaffen,
3) Qualitat und Abdeckung wichtiger Informationen zu verbessern sowie 4) eine
zentrale Stelle zur Steuerung der Registermodernisierung aufzubauen.

4.1 Gesamtstaatliche Infrastruktur flr digitalen Registerzugriff

Wie in Kapitel 2 beschrieben, besteht die Herausforderung weniger im Fehlen tech-
nischer Standards als vielmehr im bislang eingeschréankten Umfang des Informations-
austauschs. Deshalb sollten zunachst die wichtigsten Register mit Basisdaten zu
Personen, Unternehmen, Kraftfahrzeugen sowie Orten und Immobilien breiter
zuganglich und verbindliche Quellen fur bestimmte Daten definiert werden (z.B.
das Melderegister fir die Wohnanschrift). Um das Potenzial einer vollstandigen
Digitalisierung zu demonstrieren, sollten zudem ausgewahlte Pilotprojekte anwen-
dungsbezogene Lésungen fur den Austausch samtlicher fir eine bestimmte Verwal-
tungsleistung erforderlichen Daten schaffen. Mit dem verstarkten elektronischen
Informationsaustausch muss schlief3lich auch eine Modernisierung der hierfir
genutzten technischen Infrastruktur einhergehen.

Breiter Zugriff auf Basisdaten

Ein verbesserter Zugriff ist besonders wichtig fiir Basisdaten, die fir viele Verwal-
tungsleistungen und auch fur privatwirtschaftliche Transaktionen relevant sind (z.B.
Name, Geburtsdatum, Adresse, Inhaber). Birger und Unternehmen sollten diese
Informationen nur einmalig angeben missen und das auch elektronisch erledigen
kénnen (,Once Only*).

Eine Analyse der Top-Verwaltungsleistungen?° zeigt, dass vor allem Basisdaten
zu Personen, Firmen, Kraftfahrzeugen sowie Orten und Immobilien h&ufig von
Behdrden genutzt werden. Die Kategorie Immobilien ist auch bei privatwirtschaft-
lichen Transaktionen sehr relevant (z.B. Kreditvergabe durch Banken). Basisdaten
aus diesen vier Bereichen sollten fir autorisierte Nutzer in Behdérden und privaten
Organisationen einfach und digital zuganglich sein (Tab. 2).

20 Zur Ermittlung der Top-Verwaltungsleistungen siehe ergénzende Dokumentation
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Tabelle 2

Mdogliche Auswahl von Basisdaten fur Deutschland

Datenpunkte Datenspeicherung heute Behorde
Burger Geburtsdatum und -ort Ortliches Personenstandsregister Standesamt
Vor-, Zu- und Geburtsname Ortliches Personenstandsregister Standesamt
Anschrift Ortliches Melderegister Meldebehdrde
Staatsangehorigkeit Register Entscheidungen in Staats- Staatsangehorigkeits-
angehdrigkeitsangelegenheiten/ behoérde/Standesamt
ortliches Personenstandsregister
Daten Ehepartner/Lebens- Ortliches Melderegister/6rtliches Meldebehérde (Anschrift)/
partner/minderjahrige Kinder ~ Personenstandsregister Standesamt (Geburts-
datum und -ort, Namen)
Bildungsstand Kein Register vorhanden -
Fahrzeugdaten Zentrales Fahrzeugregister Ortliche Zulassungsbehérde
Daten von nicht melde- Kein Register vorhanden -
pflichtigen Personen
Daten von Personen mit aus- Auslanderzentralregister Ausléanderbehérde
landischer Staatsangehorigkeit
Unternehmen Zahl der tatigen Personen Zentrale Betriebsdatei der BA? Bundesagentur fur Arbeit
Rechtsform Unternehmensregister Amtsgericht
Tatigkeiten Zentrale Betriebsdatei der BA? Bundesagentur fur Arbeit
Anzahl der Niederlassungen  Zentrale Betriebsdatei der BA® Bundesagentur fur Arbeit
Gesetzliche Vertreter Unternehmensregister Amtsgericht
Anschrift/Sitz Unternehmensregister/ortliches Amtsgericht/Gewerbeamt
Gewerberegister
Grundungs-, Insolvenzdatum  Unternehmensregister/ortliches Amtsgericht/Gewerbeamt
Gewerberegister
Orte und Gebé&udetyp und -funktion Liegenschaftskataster Katasteramt
lmeetien Anzahl der Wohneinheiten Kein Register vorhanden -
Art der Nutzung Liegenschaftskataster Katasteramt

Adressen Anschriftenregister (nur fur Statistik-  Statistisches Bundesamt
zwecke)

Eigentumsverhaltnisse Grundbuch Grundbuchamt

Geoinformationen Liegenschaftskataster Katasteramt

a Die Bundesagentur fiir Arbeit fiihrt Daten zu Betrieben im Sinne ortlicher Einheiten, jedoch ohne direkten Unternehmenszusammenhang.
Dariiber hinaus liegen dort nur Daten zu beschéftigten — aber nicht allen tatigen — Personen vor (es fehlen z.B. Inhaber und mithelfende

Familienangehdrige). Fir die Nutzung als Basisdaten wére ein entsprechendes Datenmodell zu erarbeiten.

Quelle: McKinsey

Um einen breiten Zugang zu Basisdaten zu realisieren, ist eine Abkehr vom heutigen
Prinzip der legislativen Einzelgenehmigung fur bestimmte Nutzungsszenarien erfor-
derlich. Stattdessen sollte der Gesetzgeber prifen, wie der Rechtsrahmen gestaltet
werden kann, um die als grundlegend klassifizierten Daten generell fir den Austausch
zwischen Behérden und —wo sinnvoll — auch fur die Ubermittlung an berechtigte private
Organisationen freizugeben. Fir geschitzte personenbezogene Informationen sollte
gelten, dass Biirger jeder Ubermittlung explizit durch ,,Opt-in“ zustimmen miissen (wenn
keine andere gesetzliche Basis fir eine zustimmungsfreie Auskunft vorliegt).
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Dariiber hinaus muss sich auch die Registerlandschaft andern. Fir eine automa-
tisierte Nutzung von Basisdaten sind standardisierte Dienste zur Informations-
Ubermittlung erforderlich. Deren Ausgestaltung muss sich an den Bedurfnissen von
IT-Systemen der Verwaltung und privater Organisationen orientieren. Gleichzeitig
mussen die Informationen in hoher Qualitét vorliegen — andernfalls ist eine manuelle
Prifung oft nicht zu vermeiden.

Um diese Kriterien zu erfillen, sind nicht zwangslaufig zentrale Register fur Basis-
daten erforderlich. Das Beispiel der Schweiz zeigt, dass auch dezentrale Fiihrung mit
gemeinsamen Standards fur Inhalte und Form bei hoher Qualitat méglich ist (Kap. 3).
Allerdings missen dezentrale Register Uber klar definierte, einheitliche Schnittstellen
verflgen, damit kein tberflissiger Aufwand beim Datenabruf entsteht.

Anwendungsbezogener Datenaustausch — Pilotprojekt , Elterngeld ohne
Papiernachweise"

Der breite Zugriff auf Basisdaten allein genligt noch nicht, um Verwaltungsleis-
tungen vollstandig digitalisiert anbieten zu kénnen. Oft werden weiterfihrende
Informationen bendtigt, die zum grof3en Teil ebenfalls schon in Registern vor-
liegen. Erst wenn auch diese elektronisch abgerufen werden kénnen, entfallen
Papiernachweise fiir Birger sowie Unternehmen und eine automatisierte Fall-
bearbeitung ist méglich.

Um der Offentlichkeit dieses Potenzial zu demonstrieren, sollte eine Initiative zur
Registermodernisierung auch Pilotprojekte fur anwendungsbezogene Losungen zum
Datenaustauch beinhalten. Ahnlich wie im schwedischen Projekt SSBTEK sollte hier-
fur die ausfiihrende Behorde mit den jeweils betroffenen registerfiihrenden Stellen
zusammenarbeiten und die erforderlichen Datenbankschnittstellen aufbauen (Kap. 3).

Ein solches Pilotprojekt kénnte das ,Elterngeld ohne Papiernachweise” sein. Um
Elterngeld zu beantragen, miissen Burger bisher ein Formular einreichen und bis zu
17 Nachweise auf dem Postweg Gibermitteln.? Von einer Digitalisierung kdnnten jahr-
lich bis zu 900.000 Miitter und Vater profitieren.?2 Am dringlichsten ist, dass Burger
online ihren Antrag ausfillen, unterschreiben und senden sowie Nachweise als Scan
anfigen kdnnen (Abb. 10, Stufe 1). Danach sollten elektronische Registerabrufe
ermdglicht werden, wodurch der Prozess vollstandig digitalisiert ware (Abb. 10, Stufe 2).
Erste Konzepte einer elektronisch gestiitzten Beantragung sind bereits in Arbeit.Z

21 Insgesamt gibt es 30 verschiedene Nachweise, die sich teilweise gegenseitig ausschlieBen, z.B.
Nachweise, die Alleinerziehende betreffen, und Nachweise, die Eltern mit gemeinsamem Sorgerecht
erbringen mussen.

22 Statistisches Bundesamt (2017): ,Sozialleistungen — Elterngeld*

23 Das Bundesministerium fr Familie, Senioren, Frauen und Jugend arbeitet bereits an der Umsetzung
eines onlinegestutzten Antragsassistenten fur das Elterngeld. Das Land Bremen hat im IT-Planungsrat
die Federfuhrung fur ein Digitalisierungsvorhaben im Bereich Elterngeld, Kindergeld und Geburtsurkunde
Ubernommen.
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Abbildung 10

Elterngeldantrag ohne Papiernachweise

Stufe 1: Online-Antrag Stufe 2: Automatischer Abruf von Nachweisen
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Quelle: McKinsey

Bei der Umsetzung der Konzepte ist zu gewahrleisten, dass der Blrger vor der digi-
talen Antragsabgabe seine Daten prifen und gegebenenfalls bestatigen kann. Das
steigert auch die Datenqualitat, da so keine veralteten oder falschen Daten in behdrd-
liche Prozesse eingehen. Die Prufungsfunktion sollte zudem nicht nur bei bestimmten
Verwaltungsleistungen angeboten werden. Relevante Daten miissen jederzeit fr den
Birger nachprifbar sein. Dies kdnnte Uber eine Transparenzplattform geldst werden,
z.B. als Bestandteil eines Blirgerportals.

Weitere Pilotprojekte in anderen Bereichen sollten parallel angestol3en werden, z.B.
im Hinblick auf die amtliche Statistik und den Zensus. Alle im Rahmen solcher Projekte
geschaffenen Schnittstellen sollten so gestaltet werden, dass sie fir weitere Anwen-
dungen nutzbar sind.

Modernisierung der technischen Infrastruktur

Sowohl die Ubermittlung von Basisdaten als auch der anwendungsbezogene Infor-
mationsaustausch sollten tiber eine gemeinsame technische Infrastruktur erfolgen.
Diese muss drei Kriterien erflllen: Datenschutz und -sicherheit, Serviceorientierung
und Plattformunabhangigkeit sowie Verflgbarkeit und Performanz.
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Datenschutz und -sicherheit. Unberechtigte Zugriffe auf Verwaltungsdaten
sind unbedingt auszuschlieRen. Dies setzt zum einen voraus, dass alle technisch
machbaren Vorkehrungen zur Abwehr externer Angriffe getroffen werden. Zum
anderen sollte jede registerfiihrende Stelle sicherstellen, dass Zugriffs-, Lese-
und Schreibrechte nur dort bestehen, wo sie notwendig und rechtlich zulassig
sind. Dieses Prinzip kann besser durchgesetzt werden, wenn sich Birger und
Unternehmen tber die Speicherung und Nutzung ihrer Daten informieren kénnen.
Die Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lander sollten in den Umset-
zungsprozess eingebunden werden.

Serviceorientierung und Plattformunabhé&ngigkeit. Registerfiihrende Stellen
missen Schnittstellen zu ihren Datenbanken klar und fiir andere registerfiihrende
Stellen frei zuganglich dokumentieren. Fir die wichtigsten Register sollte dieser
Prozess zentral koordiniert werden und nach gemeinsamen Standards erfolgen.
Insbesondere dezentrale Register miissen zeitnah tber einheitliche Schnittstellen
verflgen, so dass fiir Nutzer kein zuséatzlicher Aufwand entsteht. Die angebote-
nen Dienste missen zudem plattformunabhéngig nutzbar sein, das heif3t, die Ver-
arbeitung von Informationen darf nicht an bestimmte IT-Losungen gekoppelt sein.

Verfugbarkeit und Performanz. Je nach Nutzung der Daten fallen die Anforde-
rungen an Register unterschiedlich aus. Fir eine automatische Beflillung von
Onlineformularen ist es beispielsweise notwendig, dass die Schnittstelle rund
um die Uhr verfluigbar und die Latenz minimal ist. Informationen zur spéteren Ver-
arbeitung in einem IT-System kénnen hingegen auch asynchron tbertragen werden
(z.B. muss der elektronische Abruf einer Geburtsurkunde nicht zwangslaufig inner-
halb von Sekunden nach Antragsstellung erfolgen).

Die heutigen Infrastrukturkomponenten fir den Austausch von Registerdaten
erfillen diese Kriterien schon teilweise. An einigen Stellen besteht allerdings noch
Handlungsbedarf (Abb. 11).

Im Datenaustausch zwischen Behérden (z.B. mittels OSCI-Protokoll) haben sich bis-
lang keine grofl3en Sicherheitsliicken gezeigt. Um den Datenschutz zu gewabhrleisten,
haben die meisten Beh6rden aul3erdem ein strukturiertes Rechtemanagement
eingerichtet. Nachholbedarf gibt es jedoch noch bei der Transparenz der Daten-
speicherung und -nutzung. Birger und Unternehmen sollten einsehen kdnnen,
inwieweit ihre Daten abgerufen wurden. Das kdnnte z.B. Uber Servicekonten im
geplanten E-Government-Portalverbund ermdéglicht werden.

XOV-Standards und DVDV bilden bereits eine Grundlage fiir einen serviceorien-
tierten und plattformunabhéangigen Datenaustausch, auf der aufgebaut werden
kénnte. So vergibt das DVDV derzeit Zugriffsrechte nur an behérdliche IT-Systeme.
Zukunftig sollten jedoch auch webbasierte Registerabrufe mdglich sein, z.B. um
E-Government-Formulare automatisch mit Basisdaten zu befillen.
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Abbildung 11

Architekturskizze einer moglichen Registerlandschaft
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Quelle: McKinsey

Der grofite Handlungsbedarf besteht bei Verfiigbarkeit und Performanz. So erfolgt
beispielsweise der zwischenbehdérdliche Austausch von Meldedaten bislang meist
asynchron (z.B. Gber elektronische Postfacher, die in bestimmten Abstanden bearbei-
tet werden). Um vor allem Basisdaten optimal nutzen und Abrufe sinnvoll in E-Govern-
ment-Lésungen integrieren zu kdnnen, missen diese jedoch sofort verfligbar sein.
Auch der anwendungsbezogene Datenaustausch sollte langfristig synchron erfolgen.
Nur so kénnen die Nutzer einer E-Government-Dienstleistung ihren Bescheid unmit-
telbar nach Senden des Antrags erhalten. Prinzipiell sind aber langere Abruffristen
denkbar — insbesondere, wenn die automatisierte Bearbeitung eines Antrags aus
anderen Griunden (noch) nicht moglich ist.

Ob und inwieweit der Datenaustausch synchron ablaufen kann, hangt von den jeweiligen
Registern ab. Schwierigkeiten ergeben sich vor allem fir dezentral gefiihrte Register, die
technisch oft nicht standardisiert und daher unterschiedlich leistungsstark sind. Gel6st
werden kénnte dieses Problem durch die Einfiihrung von technischen Mindeststandards
fur alle Register einer fachlichen Doméane. Alternativ ist auch eine Zentralisierung der
jeweiligen IT-Systeme auf Landes- oder Bundesebene denkbar (bei weiterer dezentraler
Pflege der gespeicherten Daten). Eine weitere Moglichkeit ist, Daten in einer zentralen
Abrufschicht zu spiegeln und dort regelméRig zu aktualisieren (z.B. Giber Nacht). Dies
gewabhrleistet eine hohe Verfligbarkeit und Performanz, ohne dass jedes dezentrale
Register modernisiert oder in eine zentrale Datenbank iberfiihrt werden muss.

39



4.2 Datenschutzkonforme Identifikationsnummern

In Deutschland ist das Fehlen einheitlicher Identifikationsnummern fir Personen,
Unternehmen, Gebaude und Wohnungen sowohl fiir Verwaltungsprozesse als
auch die amtliche Statistik eine Herausforderung (Kap. 2). Vor allem bei personen-
bezogenen Informationen stellt sich jedoch die Frage, wie eine solche Kennzeich-
nung datenschutzkonform erfolgen kann. Das Bundesverfassungsgericht hat 1983
die Nutzung einheitlicher Identifikationsnummern zur offenen Kennzeichnung von

personenbezogenen Daten untersagt.

Abstract zum Gutachten , Rechtliche
Grenzen einer Personen- bzw.
Unternehmenskennziffer”

von Prof. Dr. Mario Martini, David
Wagner und Michael Wenzel
(Deutsche Universitat fur Verwaltungs-
wissenschaften Speyer; Deutsches
Forschungsinstitut fur 6ffentliche
Verwaltung Speyer)

Eine Personen- (PKZ) und/oder Unter-
nehmenskennziffer (UKZ) zum Zwecke
der Registermodernisierung einzufih-
ren, birgt nicht nur nachhaltige Effizienz-
potenziale, sondern wirft auch rechtliche
Fragen auf.

A. Einfihrung einer Personenkennziffer
I. Hintergrund und Zielstellung

Im Unterschied zu anderen Ordnungs-
merkmalen erlaubt eine Personen-
kennziffer, Daten zu Abgleichzwecken
zusammenzufiihren. Verwechslungs-
oder Zuordnungsfehler schlief3t sie aus.
Dies préadestiniert die PKZ als Mittel zur
Registermodernisierung.

Gerade ihre Zusammenfuhrungsfunktion
tritt jedoch in eine Spannungslage zum
Personlichkeitsschutz. Sie beschwort
die Gefahr herauf, dass sich personen-
bezogene Daten in groRem Mal3e leicht
zusammentragen und zu einem umfas-
senden Personlichkeitsprofil vervollstan-
digen lassen.

Bisher kommt aus diesem Grund eine
allgemeine PKZ in Deutschland —
anders als in anderen Landern (z.B.
Osterreich) — nicht zum Einsatz. Es
bestehen lediglich einzelne bereichs-
spezifische PKZ (bPKZ), etwa die
Steuer-ID.

Il. Normativer Handlungsrahmen

Die rechtlichen Grenzen der Einfihrung
einer PKZ in Deutschland ergeben
sich einerseits aus europarechtlichen
Vorgaben, insbesondere der Daten-
schutz-Grundverordnung (DSGVO),
und andererseits — in den Grenzen der
verbleibenden Gestaltungsmacht des
nationalen Gesetzgebers — aus dem
nationalen Verfassungsrecht.
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1. Unionsrechtliche Grenzen

Die DSGVO halt mit Art. 87 eine eigene
Vorschrift zur Implementierung und
Verarbeitung einer PKZ bereit. Der
Unionsgesetzgeber gewahrt den Mit-
gliedstaaten hier im Wege einer Off-

In einer Zeit, in der Big-Data-Anwen-

dungen die Verknlpfung verschiedenster

Daten binnen eines Wimpernschlags
ermoglichen, ist eine PKZ nicht langer

das einzige Mittel, um Daten zusammen-

zufuihren und auf dieser Basis poten-
ziell Personlichkeitsprofile zu erstel-
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nungsklausel eigene Gestaltungsmacht:
Sie durfen Gber das ,,Ob* und das ,Wie* Personlichkeitsgefahrdung des Ein-
der Einfiihrung einer PKZ grundsatzlich zelnen so wirksam einzuhegen, dass
frei bestimmen. Die DSGVO gibt lediglich  die Profilbildungsmdglichkeit de facto
vor, dass die Rechte und Freiheiten der ausgeschlossen wird, ist eine PKZ nicht
betroffenen Personen durch geeignete prinzipiell verfassungsrechtlich ver-
Garantien zu schutzen sind (Art. 87 S. 2 femt. Die Verfassungsmafgigkeit einer
DSGVO). PKZ hangt somit von ihrer konkreten
Ausgestaltung ab. Der Gesetzgeber
2. Verfassungsrechtliche Implikationen muss eine Verknupfung der mit dem
der PKZ Kennzeichen verbundenen Daten
durch organisatorische, technische
Die Einfiihrung und Verarbeitung der PKZ  und rechtliche MalBhahmen wirksam
greiftin den Schutzbereich des Rechts auf verhindern. Er muss insbesondere
informationelle Selbstbestimmung betrof-  eine strenge Zweckbindung der Daten
fener Burger ein. Schon die Gefahr einer sicherstellen (hierunter fallt etwa die
Erstellung von Persdnlichkeitsprofilen Beachtung des verfassungsrechtli-
durch den Staat ist fir sich genommen chen Rickspielverbots), Transparenz
rechtfertigungsbedurftig. gewahrleisten und hinreichende
Rechtsschutzmdglichkeiten vorsehen.

len. Gelingt es dem Gesetzgeber, die

Die Frage, ob ihre Einfiihrung und kon-
krete Nutzung in unangemessener
Weise in das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung eingreift, ist insbe-
sondere im Lichte der AuRerungen des
BVerfG im Volkszahlungsurteil ausge-
sprochen heikel. Eine generelle Absage
hat das BVerfG der Einfuhrung und
Verwendung einer PKZ (bei sachgerech- Die allgemeine PKZ (die sogenannte
tem Verstandnis) aber nicht erteilt. Seine ~Stammzahl*) ist in Osterreich nur der
Rechtsprechung richtet sich primar gegen  unabhangigen Datenschutzbehdrde
die Zusammenfihrung personenbezoge-  bekannt — die Fachbehérden nutzen
ner Daten zu einem Personlichkeitsbild, fur ihren Tatigkeitsbereich spezielle
nicht aber gegen das Mittel, das die bPKZ. Dies dammt die Verbreitung der
Zusammenfiihrung herbeifthrt. PKZ ein und senkt das Missbrauchs-

In Bezug auf technischen und organisa-
torischen Datenschutz kann das Osterrei-
chische Modell mehrerer bPKZ als Best-

Practice-Beispiel dienen, das grundsatz-
lich auch in Deutschland verfassungskon-
form implementiert werden kann:
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potenzial in grundséatzlich und verfas-
sungsrechtlich hinnehmbarer Weise.

B. Einfihrung einer Unter-
nehmenskennziffer

Die Implementierung einer Unterneh-
menskennziffer ist rechtlich nicht in
gleicher Weise sensibel wie ihr auf den
Burger bezogenes Pendant, da sich mit
ihr typischerweise nicht die Verarbeitung

Dies gilt jedenfalls so lange, wie mit
einer UKZ keine personenbezogenen
Daten, beispielsweise zu Gesellschaf-
tern einer Personengesellschaft, ver-
bunden werden. Rechtliche Grenzen
ziehen einer UKZ vor allem die wirt-
schaftsbezogenen Grundrechte des
Grundgesetzes. Der Gesetzgeber muss
insbesondere darauf achten, dass er
Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse
der Unternehmen nicht verletzt.

personenbezogener Daten verknipft.

Bereichsspezifische Kennzahlen, die mit einer geheimen ldentifikationsnummer ver-
knUpft sind, wirden den Anforderungen des deutschen Datenschutzrechts angemessen
Rechnung tragen und waren mit den Grundsatzurteilen des BVerfG grundséatzlich ver-
einbar. Deutschland konnte sich also am Beispiel Osterreichs orientieren (Kap. 3).

Was ist hierfir erforderlich? Zuerst ist festzulegen, welche Behérde die geheimen
Identifikationsnummern fiihren soll. Analog zum dsterreichischen Vorgehen sollte

dies die Bundesbeauftragte fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit sein.
Dort waren dann ausschlieB3lich die geheimen Identifikationsnummern, jedoch

keine Daten zu den Personen selbst hinterlegt. Die Ansiedlung bei der unabhéngi-
gen Datenschutzbehoérde erhdht den Schutz der geheimen Identifikationsnummer
und garantiert eine wirksame Kontrolle des Gesamtsystems. Die Zuweisung von
Personenkennzahlen kénnte auf Basis der drtlichen Melderegister erfolgen; fur nicht
in Deutschland gemeldete Personen muisste ein Ergédnzungsregister gefuihrt werden.
Die auf dieser Grundlage erstellten geheimen Identifikationsnummern wiirde die
Stammzahlenbehdrde mittels eines kryptografischen Algorithmus in bereichsspe-
zifische Kennzahlen Ubersetzen, die alle relevanten Fachbehérden in ihre Register
aufnehmen (gegebenenfalls zusétzlich zu bestehenden Kennzahlen wie etwa der
Steuer-1dNr.). Schlie3lich misste die verantwortliche Stelle auch eine IT-Infrastruktur
aufbauen, die Anfragen zur Verknupfung einzelner Datensatze fir E-Government-
Vorgange erméglicht (Abb. 12).

Geheime ldentifikationsnummern nach diesem Modell machen auRerdem die Daten-
speicherung und -nutzung transparent. Da jeder Datensatz klar einer Person zugeord-
net ist, kann und sollte eine zentrale Transparenzplattform prinzipiell sdmtliche Abrufe
und Ubermittelten Informationen dokumentieren. Ein solches Angebot geht Gber das
Osterreichische Vorbild hinaus und ist beispielsweise heute schon in Estland realisiert
(Kap. 2). Transparenz in dieser Form sorgt fiir einen besseren Datenschutz, weil sie das
unrechtméRige Vorhalten und Abrufen von Informationen deutlich erschwert.
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Abbildung 12
Bereichsspezifische Kennzahlen: Mégliche Anwendung
fur den Elterngeldantrag
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Krankenkasse kann mit ihrem eigenen Krankenkasse schickt Bescheinigung Elterngeldstelle entschliisselt §'bPK_ES:
Schlussel die ¢bPK_GK entschlisseln und zusammen mit der verschliisselten Inhalte der Bescheinigung werden
die Mutter eindeutig identifizieren 8 bPK_ES zuriick Antragsteller eindeutig zugeordnet

Zu keinem Zeitpunkt kennt die Elterngeldstelle die personenbezogene Identifikationsnummer der gesetzlichen Krankenkasse oder die
gesetzliche Krankenkasse die personenbezogene Identifikationsnummer der Elterngeldstelle — dennoch ist eine eindeutige Identifikation der

Person méglich

Quelle: McKinsey

Neben einer Personenkennzahl sind auch Identifikationsnummern fir Unternehmen
und Immobilien (sowohl Flurstiicke und Adressen als auch Geb&ude und Wohnungen
bzw. Gewerbeeinheiten) sinnvoll. Die im Aufbau befindliche Wirtschafts-ID (analog zur
Steuer-1dNr. fir Burger) soll alle in Deutschland unternehmerisch Tatigen abdecken.
Sie kdnnte somit als registeriibergreifende Identifikationsnummer fungieren. So kénn-
ten E-Government-Formulare fir Unternehmen mit Basisdaten befillt und Datenabrufe
in behoérdlichen IT-Systemen automatisiert werden. Auch fir die amtliche Statistik ware
der Quialitats- und Effizienzgewinn hoch durch die standardisierte Nummerierung mit
klar definierten Relationen zwischen den Bestandteilen eines wirtschaftlichen Subjekts
(Konzern, Unternehmen, Betrieb, Filiale etc.).

Derzeit ist nicht vorgesehen, die Wirtschafts-I1D aul3erhalb der Steuerverwaltung zu nut-
zen. Es bestehen aber keine grundsatzlichen Bedenken, dies gesetzlich zu erlauben,
sofern auch hier Datenschutz und -sicherheit gewahrt bleiben. Dabei ist zu beachten,
dass im Bereich der Wirtschaftsverwaltung verschiedene Einheiten relevant sind (Kon-
zerne, Unternehmen, Betriebe, Arbeitsstétten etc.). Diese Einheitentypen und ihre
Beziehungen untereinander sollten behdrdeniibergreifend einheitlich definiert werden.
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Fur Immobilien ist schliellich ein Kennzahlensystem vorstellbar, das Anschriften
und Flurstiicke sowie darauf befindliche Geb&ude und die in diesen befindlichen
Wohn- bzw. Gewerbeeinheiten eindeutig miteinander verknipft. Ein solches Sys-
tem kann behdrdliche Prozesse vereinfachen — etwa bei der Besteuerung von
Immobilien. Die fehlerfreie eindeutige Identifikation von Wohnungen kann daruber
hinaus auch Stromanbietern, Telekommunikationsunternehmen, Unfalldiensten, der
Feuerwehr etc. helfen. Gleichzeitig ermdglicht sie eine registerbasierte Gebaude-
und Wohnungszahlung im Rahmen des Zensus.

Auch Stellen aus dem Privatsektor — z.B. private Krankenversicherer — kdnnen als
Nutzer in das Kennzahlensystem integriert werden. Fur sie gelten entsprechende
Verschlisselungs- und Sicherheitsstandards analog.

4.3 Qualitat und Abdeckung von Informationen

Mit Hilfe von verknupfbaren Identifikationsnummern fur wichtige Informations-
objekte kdnnen Daten zwischen Registern kontinuierlich abgeglichen werden.
Wenn Register gleiche Angaben wie etwa die Anschrift eines Birgers enthalten,
wird so jeweils die aktuellste Information gespeichert. Dies verbessert die Qualitat
der Daten deutlich. Die Konzentration auf ein Leitregister pro Datenfeld ermdéglicht
die Fokussierung von MalRnahmen zur Qualitatssicherung. Dadurch kdnnte der
Aufwand fur die Registerfihrung insgesamt sinken und ein rein registerbasierter
Zensus — ohne aufwandige Stichprobenbefragung — wird méglich.

Die Verwaltung in Deutschland sollte daher festlegen, welche Register als Leitregis-
ter fr welche Daten fungieren. Die Aktualisierung von Daten kann zunéchst tber
ein optionales ,Pull“-Verfahren geschehen, um Vertrauen in das neue Modell auf-
zubauen. Dabei kdnnen Behdrden regelmafig Daten aus dem Leitregister abrufen.
Spater kann ein automatisches ,Push“-Verfahren zum Einsatz kommen. Hierbei
gibt das Leitregister gednderte Daten unmittelbar an samtliche relevanten Register
weiter. Mogliche Kandidaten fur eine Pilotierung sind Register mit Basisdaten zu
Birgern und Unternehmen.

Winschenswert ist dariiber hinaus auch die breitere Abdeckung wichtiger Themen
durch Register. Dies ist vor allem fur die amtliche Statistik bedeutsam. Insbesondere
neue Register fur Gebaude und Wohnungen sowie zum Bildungsstand von Perso-
nen wiirden den Zensus vereinfachen. Die neuen Register kdnnten im Zuge der
nachsten Volkszahlung 2021 als Statistikdatenbanken angelegt werden und danach
als Verwaltungsregister weiter bestehen.?*

24 Dafir sind aufgrund des ,Ruckspielverbots” von statistischen Daten in die Verwaltung voraussichtlich
besondere gesetzliche Regelungen erforderlich.
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4.4 Zentrale Stelle zur Steuerung der Registermodernisierung

Eine Registermodernisierung ist ein staatliches Querschnittsthema, das eine wirksame
zentrale Steuerung erfordert. Dies ergibt sich aus folgenden Umstanden:

» Die Registerverantwortlichkeiten sind tiber alle Ressorts und féderalen Ebenen verteilt

» Registerdaten werden von vielen Nutzern abgefragt, auch in anderen Behérden und
privaten Organisationen

» Fur den zwischenbehdrdlichen Datenaustausch sind verbindliche Standards und
eine gemeinsame technische Infrastruktur erforderlich

Deshalb sollte eine zentrale Stelle zur Steuerung der Registermodernisierung einge-
richtet werden. Diese wirde die relevanten fachlichen Kompetenzen aus Verwaltung
und amtlicher Statistik sowie technisches Know-how zu Registermanagement, Daten-
austausch und Datensicherheit biindeln. Sie wére zudem ermé&chtigt, Anderungen
an bestehenden Systemen zu initiieren, um die erfolgreiche Umsetzung politischer
Richtlinien zur besseren Nutzung von Daten in der 6ffentlichen Verwaltung sicherzu-
stellen (Abb. 13).

Abbildung 13

Zentrale Stelle zur Steuerung der Registermodernisierung
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Quelle: McKinsey



Die zentrale Stelle zur Steuerung der Registermodernisierung wirde vor allem
folgende Aufgaben wahrnehmen:

» Architektur und Standards koordinieren. Die zentrale Stelle wirde die fach-
liche und technische Weiterentwicklung der Registerlandschaft koordinieren. Fir
die fachliche Ausgestaltung ist festzulegen, welche Informationen in welcher Form
und Qualitat in welchem Register vorliegen miissen (zunéachst ausgehend von
den Basisdaten). Hierzu gehort die Ausgestaltung einheitlicher Datenmodelle, die
Harmonisierung dezentral gefuihrter Register sowie die Identifikation von Bedar-
fen fur neue Datenbanken. Im zweiten Schritt kdnnten Leitregister flir bestimmte
Daten ausgewahlt werden. Die technische Governance betrifft primér den Aus-
tausch von Daten zwischen Registern und IT-Systemen. Hierfir sollte die zentrale
Stelle die Ausarbeitung von Ubergreifenden Nachrichtenformaten fur den Daten-
austausch zwischen Doméanen sowie die Standardisierung von Datensétzen
vorantreiben (z.B. Ausbau der XOV-Standards) und sich damit zunéchst auf das
Schnittstellenmanagement fokussieren. Zudem wiirde sie die Modernisierung der
IT-Infrastruktur fiir die Ubermittlung von Daten steuern (z.B. Weiterentwicklung
des DVDV) sowie Empfehlungen fur die technische Ausgestaltung von Registern
ausarbeiten bzw. registerfihrenden Stellen hierfir Werkzeuge zur Verfiigung stel-
len (z.B. Register Factory Standard des Bundesverwaltungsamts).

* Umsetzungsprojekte steuern. Die zentrale Stelle wirde die Realisierung des
Zielbilds fur die Registerlandschaft ma3geblich gestalten. Dies beinhaltet das
Projektmanagement fir mégliche gemeinsame Vorhaben von Bund, Landern
und Kommunen (z.B. Einfihrung datenschutzkonformer Identifikationsnummern,
Ausweitung des Zugriffs auf Basisdaten, Schaffung neuer Register). Zusétzlich
sollte sie ausgewahlte Piloten fur die Einbindung von Registerdaten in digitale
Verwaltungsprozesse unterstitzen (z.B. ,Elterngeld ohne Papiernachweise).

» Optimale Nutzung von Registerdaten sicherstellen. Eine moderne Register-
landschaft garantiert nicht automatisch, dass die Behérden deren Mdglichkeiten
auch nutzen. Die zentrale Stelle wiirde daher proaktiv tiber Potenziale und prakti-
sche Aspekte der Anwendung informieren.

Abschlie3end ist zu bemerken, dass eine Ubergreifende Steuerung der Registerland-
schaft eng verzahnt mit weiteren Digitalisierungsinitiativen und der Umsetzung des
Onlinezugangsgesetzes erfolgen sollte. Um die Koordination auch in der Umset-
zung zu erm@glichen, sollte die zentrale Stelle fur Registermodernisierung in einer
Organisation mit gesamthafter Kompetenz fiir digitale Verwaltung angesiedelt sein.
Dies entsprache auch der Ausgestaltung der vergleichbaren Einrichtungen in
Estland, GroRbritannien und Danemark. Weiterhin bendtigt die zentrale Stelle aus-
reichend personelle Kapazitat?®, um ihrer Rolle gerecht werden zu kénnen.

25 Auf Grundlage internationaler Vergleichswerte (Estland, GroBbritannien, Danemark) ist eine Personal-
kapazitat von 25 bis 30 Mitarbeitern zu empfehlen. Flr das féderale Schnittstellenmanagement sollte
jedes Bundesland zuséatzlich zwei bis drei Mitarbeiter entsenden.
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5. Herausforderungen und mogliche Losungen

Die Registermodernisierung ist ein Vorhaben mit vielen Herausforderungen. Wie bei
jedem GrofR3projekt kdbnnen diese zu Verzdgerungen oder zum Scheitern der Initiative
fuhren. Umso wichtiger ist es, die Herausforderungen vorab zu bedenken und ihnen
proaktiv zu begegnen. Die Erfahrungen anderer Lander?® zeigen, dass vor allem vier
Arten von Herausforderungen auftreten kénnen: politische, organisatorische und ope-
rative sowie eine asymmetrische Verteilung von Kosten und Nutzen.

5.1 Politische Herausforderungen

Die Vorteile moderner Register werden nicht sofort 6ffentlich sichtbar. Zunéchst leisten
sie vor allem einen technischen Beitrag, z.B., indem sie medienbruchfreie E-Govern-
ment-Angebote ermdglichen. Das macht es schwierig fir die Politik, ihren Wert 6ffent-
lichkeitswirksam und verstandlich zu vermitteln.

Deshalb ist es besonders wichtig, die Registermodernisierung von Beginn an konti-
nuierlich durch eine wirksame Kommunikation zu begleiten. Es gilt, einfach und ver-
standlich die Funktionsweise und das Zusammenspiel der verschiedenen E-Govern-
ment-Bausteine zu erlautern und damit die Bevélkerung an die Nutzung digitaler
Angebote heranzufiihren. Der Schwerpunkt sollte dabei darauf liegen, Vorteile anhand
alltaglicher Beispiele darzustellen. Hierfur eignen sich vor allem Pilotprojekte wie
»Elterngeld ohne Papiernachweise". Dariber hinaus sollte die Politik auch den langfris-
tigen Nutzen mit Hilfe einfach verstandlicher Botschaften erlautern (z.B. ,47% weniger
Zeitaufwand fur Behdrdengénge®).

Neben dem Nutzen einer modernen Registerlandschaft wird die Offentlichkeit auch
datenschutzrechtliche Aspekte diskutieren. Hier gilt es herauszustellen, dass das heu-
tige Schutzniveau nicht nur fortbesteht, sondern bei einer Umsetzung des Zielbilds
durch erhdhte Transparenz Uber Speicherung und Nutzung von Daten sogar steigt.
Zudem kann eine Modernisierung auch die Sicherheit von Daten verbessern, wenn
Laltere” elektronische Datenbestande auf neuere Verschlisselungstechnologien umge-
stellt werden.

5.2 Organisatorische Herausforderungen

Eine Registermodernisierung erfordert eine intensive Koordination Uiber alle Ressorts
und Verwaltungsebenen hinweg. Dies ist in foderalen Staaten wie Deutschland eine
besondere Herausforderung. Neben der Zahl der Akteure erschwert auch die inhaltli-
che Komplexitat die Abstimmung. Selbst wenn die Politik per Gesetz den Startschuss
fur eine staatliche Initiative gibt, muss die Verwaltung diesen Auftrag konkretisieren,
technische Schwierigkeiten tiberwinden und strittige Punkte ausrdaumen.

26 Die Aussagen dieses Kapitels beruhen auf Interviews mit heutigen und ehemaligen Flhrungskraften von
Behorden aus sechs Landern.
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Andere Lander setzen hier vor allem auf eine starke Steuerung. Danemark bei-
spielsweise hat nach anfanglichen Schwierigkeiten im Grunddata-Programm des-
sen zentrale Koordination deutlich ausgebaut.?” Die entsprechende Stelle bildet
den Kern fur eine behérdeniibergreifende Arbeitsgruppe mit eigener ldentitat und
Mission. Sie blndelt die technische Expertise und involviert alle relevanten Akteure
zum jeweils richtigen Zeitpunkt. Wenn strittige Punkte schnell entschieden werden
missen, kann sie auch die Politik einbeziehen.

Zu beachten ist auch, dass eine Registermodernisierung tiber einen langeren Zeit-
raum erfolgt. So dauert das dénische Grunddata-Programm nach jetzigem Stand acht
Jahre. Fur Projekte mit einer solchen Dauer ist ein agiles Vorgehen besonders wich-
tig. Statt in einem langen Gesamtprojekt alle Register gleichzeitig zu modernisieren,
sollten in sich abgeschlossene Teilprojekte von maximal ein bis zwei Jahren durch-
gefuhrt werden. Damit kann die Planung auch an veranderte Rahmenbedingungen
angepasst werden. Die ersten Teilprojekte kdnnten sich z.B. mit dem breiten
Zugang zu Basisdaten und Liuicken in der Registerinfrastruktur (z.B. Gebdude- und
Wohnungsregister, Wohnungsnummer im Melderegister) beschéftigen.

Alle Teilprojekte miissen von Beginn an Vorteile fur Birger, Unternehmen und Ver-
waltung schaffen. Wenn der Nutzen moderner Register friihzeitig sichtbar wird, ist
es wahrscheinlicher, dass Politik und Verwaltung den langen Atem fur eine voll-
standige Umsetzung haben. AuRerdem kdnnen spéatere Teilprojekte auf den Erfah-
rungen der vorherigen Teilprojekte aufbauen.

5.3 Operative Herausforderungen

Die technische und fachliche Registerexpertise ist oft auf wenige Mitarbeiter der
registerfihrenden Stelle beschrénkt. Dies erschwert die Integration von Registern
in eine modernisierte Landschaft. Es ist daher fur die Koordination eines solchen
Vorhabens entscheidend, dass die zentrale Stelle friihzeitig eigenes Wissen zu den
wichtigsten Registerdoméanen aufbaut. Nur so kann sie Potenziale richtig einschét-
zen sowie machbare Umsetzungsplane definieren und erfolgreich ausfihren.

Bei der Planung von MafRnahmen zur Registermodernisierung muss die zentrale
Stelle zudem die mdglichen Nutzer berlicksichtigen, also Blrger, Unternehmen,
Behdrden und amtliche Statistik. Die grof3e Zahl mdglicher Anwendungsfalle und
die damit verbundenen technischen Anforderungen kénnen den Aufbau funk-
tionierender Lésungen behindern. Um diese zu umgehen, ist es sinnvoll, den
Schwerpunkt zundchst auf wenige, bereits konkretisierte Nutzerbedirfnisse zu
legen (z.B. vereinfachter Datenabruf flir einen bestimmten Verwaltungsprozess).
Anforderungen durch innovative Anwendungsfélle kénnen dann sukzessive nach
Inbetriebnahme einer neuen Lésung erfiillt werden.

27 Das zentrale Grunddata-Buro ist seit Programmbeginn von drei auf zwdlf feste Mitarbeiter gewachsen.
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54 Asymmetrische Verteilung von Kosten und Nutzen

Kosten und Nutzen moderner Register sind typischerweise ungleich auf verschiedene
Behorden und staatliche Ebenen verteilt. Fir SSBTEK in Schweden waren z.B. zahl-
reiche Anpassungen der angeschlossenen nationalen Register und der Aufbau einer
zentralen Infrastruktur notwendig. Der Nutzen hingegen entsteht primar in den Sozial-
hilfestellen der beteiligten Kommunen. Daher ist es wichtig, die Finanzierung einer
modernen Registerlandschaft als ebenentbergreifende Aufgabe zu verstehen. Der
Bund sollte vor allem die initialen Kosten fur die Programmkoordination und die breit
genutzte Infrastruktur ibernehmen. Das vermeidet langwierige Diskussionen tber eine
~.gerechte” Verteilung der Investitionen. Im Gegenzug Ubernehmen die registerfihrenden
Stellen die Pflege und Qualitatssicherung der Register.
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6. Arbeitsplan zur Erreichung des Zielbilds

Um die deutsche Registerlandschaft modernisieren und die damit verbunde-
nen Potenziale erfolgreich realisieren zu kdnnen, missen die politischen und
legislativen Grundlagen so schnell wie méglich geschaffen und eng mit den
administrativen Prozessen abgestimmt werden (Abb. 14). Gerade bei einem
Projekt, das mehrere Jahre dauern wird, ist es wichtig, das politische Momentum
der ersten ein bis zwei Jahre voll auszunutzen. Der Arbeitsplan muss umsetzbar
sowie auf die Abhangigkeiten zwischen Ebenen und Nutzenbereichen abgestimmt
sein. Malinahmen zur Registermodernisierung sind auf3erdem eng mit anderen
Bausteinen des E-Governments zu verzahnen.

6.1 Grundlagen
Politik

Die Erfahrungen anderer Lander haben gezeigt, dass ein starker und kontinuierlich
vorhandener politischer Wille zur Registermodernisierung ausschlaggebend fir den
Erfolg ist. Deshalb sollte der Koalitionsvertrag fur die 19. Legislaturperiode insbe-
sondere Folgendes festhalten:

Die Registerlandschaft soll modernisiert werden, um
» Verwaltungsleistungen zu digitalisieren und dabei ,Once Only“ zu ermdglichen,

» Datengrundlage fiir staatliche Entscheidungen und amtliche Statistiken zu ver-
bessern sowie

» Zugriff auf staatliche Daten fir die Wirtschaft zu erleichtern.

Den politischen Willen zur Registermodernisierung und die Hauptbestandteile des
Umsetzungsprozesses kénnte ein Regierungsprogramm — z.B. ,Digitale Verwaltung
2025" — konkretisieren und operationalisieren.

Parallel zur Vorbereitung des Registermodernisierungsgesetzes (siehe unten) sollte
bereits Anfang 2018 die Verantwortung zur Registermodernisierung im Kabinett
sowie auf hohen Ebenen der jeweiligen Ministerien fixiert werden. Modalitéaten fir
die Finanzierung der Mal3nahmen und insbesondere fiir die im Zielbild beschrie-
bene zentrale Stelle miissen geregelt und langfristig sichergestellt werden.
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Abbildung 14

Arbeitsplan zur Umsetzung des vorgeschlagenen Zielbilds
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Daruber hinaus ist ein Prozess fir die politische Begleitung der Registermoderni-
sierung notwendig: Dieser sollte vom Bundeskanzleramt und der Ministerprasi-
dentenkonferenz gesteuert und von IT-Planungsrat (Bund und Lander) und IT-Rat
(Bundesressorts) ausgefuhrt werden. Auf der politischen Ebene braucht es eine
klare Verantwortlichkeit. Es muss einen Beauftragten geben, der dieses Quer-
schnittsthema energisch vorantreibt und persoénlich fir den Erfolg des Programms
steht. Das Kanzleramt und die Staatskanzleien der Lander sollten diesen Prozess
durch Ausubung ihrer Richtlinienkompetenz unterstutzen.

Fir die gesamte Umsetzung ist aul3erdem eine kontinuierliche und transparente
offentliche Kommunikation erfolgsentscheidend. Im Mittelpunkt sollten der unmittel-
bare Nutzen fir Burger und Unternehmen (z.B. Verringerung des Zeitaufwands fir
Behdrdengénge) stehen sowie die Verbesserung von Datenschutz und -sicherheit
(z.B. hdhere Transparenz der Datenzugriffe).

Legislative

Ein méglichst noch vor der Sommerpause 2018 verabschiedetes Registermoderni-
sierungsgesetz wiirde die zentralen Bausteine des Projekts gesetzlich verankern:

» Rechtdes Birgers auf ,Once Only*
» Einrichtung einer zentralen Stelle zur Begleitung der operativen Umsetzung
» Aufbau eines Stammzahlensystems

Damit kommt dem Registermodernisierungsgesetz die Funktion eines politischen,
legislativen und administrativen ,Startschusses” zu. Aul3erdem wiirde es den
politischen Willen des Gesetzgebers unterstreichen und die Kommunikation an
Offentlichkeit, Bundeslander und Verwaltung unterstiitzen. Nach dem ,Startschuss
sollten die MaRnahmen durch Einzelgesetze erganzt werden. Diese missen recht-
liche Grundlagen schaffen fir das Stammzahlensystem, neue Register (Kap. 4)
und die wirksame Verknipfung mit weiteren E-Government-Bausteinen (z.B.
Verbindlichkeit elektronischer Unterschriften, Schriftformerfordernisse, Anbin-
dungen an einen Portalverbund).

6.2 Umsetzung

In der Verwaltung

Nachdem die zentrale Stelle eingerichtet wurde, treibt diese mit politischer und
legislativer Ruckendeckung die Registermodernisierung in funf teilweise parallel
laufenden Arbeitsstrangen voran:
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e Durchfiihrung des Programms ,Basisdaten” und Aufbau von neuen Registern.
Zunéchst soll das Programm ,Basisdaten” die Datenqualitét in den wichtigsten beste-
henden Registern priifen, standardisieren und sichern. Das gilt fir Daten zu Birgern,
Unternehmen und Kraftfahrzeugen sowie Geoinformationen. Danach werden neue
Register (z.B. zu Geb&auden und Wohnungen sowie zum Bildungsstand) aufgebaut.

» ldentifikation und enge Begleitung von Pilotprojekten zur Umsetzung voll-
standig digitalisierter Verwaltungsleistungen sowie Nutzung der entwickelten
Losungen in der Flache. Ziel ist, Erfahrungen und Wissen behérden- und ressort-
Ubergreifend auszutauschen. Aufbauend auf den schon in der Konzeptphase?®
befindlichen Vorhaben zur Digitalisierung des Elterngelds sollte die zentrale Stelle
den schrittweisen Verzicht auf papierbasierte Nachweise fur diese Leistung voran-
treiben. Dariiber hinaus sollte sie weitere Pilotprojekte identifizieren und begleiten.
Die entwickelten Losungsanséatze werden dann konsequent zur Umsetzung digitaler
Verwaltungsleistungen in weiteren Bereichen verwendet.

» Katalogisierung der Registerlandschaft und Governance. Zunéchst ist es wichtig,
die bestehende Registerlandschaft zu katalogisieren und messbare Kriterien fir den
Modernisierungsfortschritt aufzustellen. Darlber hinaus muss die zentrale Stelle
die Ubergreifende Governance der Registerlandschaft ausiiben. Dazu gehért zum
einen, Bund, Lander und Kommunen bei Ausbau und Nutzung moderner Register
zu koordinieren sowie bei Konflikten zu schlichten. Zum anderen muss die zentrale
Stelle inhaltliche Standards fur die Harmonisierung von Registern sowie Prozesse zur
Qualitatssicherung der Datenbesténde schaffen kénnen, dokumentieren und 6ffentlich
zuganglich machen.

« Sicherstellung von technischen Grundlagen und der Verzahnung mit anderen
E-Government-Bausteinen. Dies beinhaltet vor allem die Standardisierung von
Datenmodellen (&hnlich etwa dem Vorbild D&nemarks) und doménenubergreifender
Schnittstellen, die Koordination der Weiterentwicklung technischer Standards und
der Datenaustauschinfrastruktur (z.B. DVDV 2.0) sowie fir einzelne Register (z.B.
Register Factory). Wo bestehende parallele Entwicklungen nicht vermieden oder
zuriickgebaut werden kénnen, wird eine Interoperabilitéat vorhandener Systeme
angestrebt. Daruber hinaus ist auch die Verzahnung mit anderen E-Government-
Bausteinen sicherzustellen (z.B. Portalverbund fir behdrdliche Dienstleistungen).

» Aufbau eines Stammzahlensystems. Der Aufbau eines Stammzahlensystems
zur Sicherstellung der datenschutzkonformen Verkniipfung von Datensétzen bei
behdrdlichen Birger- und Unternehmensleistungen und zur Erméglichung des regis-
terbasierten Zensus sollte rasch erfolgen. Dabei gilt es, das Stammzahlensystem
zunachst grundséatzlich auf Meldedaten aufzubauen und anschlieRend die abge-
leiteten bereichsspezifischen Kennzahlen schrittweise in bestehende Register zu
Ubernehmen, beginnend mit den wichtigsten Datenbanken der Sozial- und Renten-
versicherung sowie der Steuerverwaltung.

28 Siehe Kapitel 4.1
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Beim Zensus und fir die amtliche Statistik

Bis 2021 missen Vorkehrungen getroffen worden sein, damit von diesem Zeitpunkt
an ein registergestitzter Zensus jahrlich sowie mit deutlich verkleinerter Stichprobe
durchgefiihrt und die Anforderungen an die Registerlandschaft rechtzeitig konkreti-
siert sowie gegebenenfalls angepasst werden kénnen. Dies ermdglicht perspek-
tivisch den Ubergang zu einem komplett registerbasierten Zensus.

Unter dieser Pramisse sollte die amtliche Statistik ab sofort ihre Anforderungen an
ein Stammzahlensystem nach 6sterreichischem Vorbild sowie an neu zu schaffende
Register fir Basisdaten ausarbeiten.
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7. Nutzenanalyse moderner Register und
Kostenschatzung fir das Arbeitsprogramm

Moderne Register allein ermdglichen keinen direkten Nutzen fur Birger oder Unter-
nehmen. Sie bilden jedoch die unverzichtbare Basis fiir ein wirksames E-Govern-
ment. Eine Analyse auf Basis der Erfullungsaufwandsmessungen des Statistischen
Bundesamts zeigt: Bei einer vollstandigen Digitalisierung der Top-35-Verwaltungs-
leistungen fir Blrger kénnten diese 47% des bisherigen Zeitaufwands flr Behdrden-
gange sparen (ca. 84 Mio. Stunden pro Jahr). Unternehmen wirden bis zu 54%

(1 Mrd. EUR pro Jahr) an Kosten fiir ihre Top-30-Verwaltungsleistungen sparen. Die
Verwaltung kdnnte mit ca. 64 Mio. Stunden pro Jahr (entspricht 3,9 Mrd. EUR) den
Aufwand um rund 60% verringern und die gewonnene Zeit statt in Datenerfassung
und -bearbeitung in wertstiftende Tatigkeiten investieren, z.B. in Beratungsleistungen.
Hinzu kommt, dass mit Einfihrung eines registerbasierten Zensus die amtliche Statistik
bis zu 87% der Kosten (ca. 580 Mio. EUR pro Durchfiihrung) einsparen kénnte.

Dariiber hinaus entstehen weitere — hier nicht quantifizierte Vorteile — durch eine bessere
Datengrundlage fur staatliche Entscheidungen und vereinfachten Registerzugriff fir
Unternehmen auf offene, anonymisierte Daten.

Um die notwendigen Voraussetzungen schaffen zu kdnnen, fallen fuir das vorgeschla-
gene Arbeitsprogramm (Kap. 6) voraussichtlich einmalige Investitionskosten von ca.
600 bis 800 Mio. EUR und jahrliche Betriebskosten von ca. 160 bis 200 Mio. EUR an.

7.1 Birger und Unternehmen sparen Zeit und Geld

Die ermittelten Potenziale beziehen sich auf die Top-35-Verwaltungsleistungen fur Burger
und die Top-30-Verwaltungsleistungen fir Unternehmen.? Die relativen Potenziale — 47%
weniger Zeitaufwand fur Burger und 54% weniger Kosten fuir Unternehmen — geben einen
guten Durchschnitt wieder (Abb. 15). Durch bessere E-Government-Angebote Uber diese
Top-Verwaltungsleitungen hinaus kann sich das absolute Potenzial sogar noch tiber die
84 Mio. Stunden fur Burger (entspricht 1,4 Mrd. EUR) und rund 1 Mrd. EUR fiir Unter-
nehmen weiter erhéhen.

Bei der Ermittlung von Potenzialen wurde berticksichtigt, dass Burger die Mdglichkeit
zum ,Opt-in“ haben, aber auch den ,klassischen®, also papierbasierten Weg nutzen
kénnen. Eine reprasentative Umfrage von McKinsey in sechs grof3en deutschen
Stadten zeigte, dass ca. 80% der Einwohner Online als Kanal fiir behérdliche Dienst-
leistungen rund um wichtige Lebenslagen praferieren.®® Das ermittelte Potenzial nimmt
deshalb eine Nutzung in diesem Umfang an.3!

29 Details zu Top-Verwaltungsleistungen sowie Nutzenanalyse und Kostenschéatzung siehe ergéanzende
Dokumentation.

30 Befragt wurden 956 Blrger aus Berlin, Hamburg, Minchen, Frankfurt, Disseldorf und Stuttgart zu
behdrdlichen Dienstleistungen rund um die Lebenslagen Geburt, Umzug, EheschlieBung, Grindung eines
Unternehmens, Jobsuche und Todesfall.

31 Die Berechnung geht von einer 80%igen Nutzung durch Burger und einer 100%igen Nutzung durch
Unternehmen aus.
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Abbildung 15
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Quelle: Analyse zum Zielbild nach Umsetzung ergénzender E-Government-Vorhaben basierend auf Daten des Statistischen Bundesamts
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Vereinfacht gesehen miissen Birger und Unternehmen bei einem Behdrdengang finf
Schritte absolvieren, in denen Zeit eingespart werden kann:3?

* Informationen einholen. Dieser Schritt kann durch moderne Register nicht ver-
kirzt werden.®3

* Antrag ausfillen. Dieser Schritt weist grof3es Einsparpotenzial auf, da moderne
Register vorausgeftillte Formulare sowie einen direkten Zugriff auf Basisdaten
ermdglichen. Der Zeitaufwand fir Birger kdnnte durchschnittlich um 42% und die
Kosten fur Unternehmen um 51% sinken.

« Nachweise erbringen. In absoluten Zahlen liegt in diesem Schritt das grof3te Ein-
sparpotenzial. Insbesondere durch den Zugriff auf bereits gespeicherte Daten und
den Abruf von digitalen Urkunden und Nachweisen kénnten Burger Uiber 41 Mio. Stunden
und Unternehmen 69% (339 Mio. EUR pro Jahr) sparen.

* Warte- und Wegezeiten. Wenn die meisten Behdrdengange auf Grundlage moderner
Register digital ablaufen, fallt dieser heute sehr zeit- und kostenintensive Schritt meist
ganz weg. Im Durchschnitt wiirde somit der Zeitaufwand fur Burger in diesem Schritt
von aktuell iber 22 Mio. Stunden pro Jahr um 68% auf nur noch knapp 7 Mio. Stunden
sinken, wahrend fuir Unternehmen die Kosten von heute tiber 110 Mio. EUR sogar um
mehr als 99% auf unter 1 Mio. EUR fallen wirden.

« Antrag abgeben. Durch moderne Register —in Verbindung mit der elektronischen Unter-
schrift — kénnte dieser Schritt fir die meisten Verwaltungsleistungen ebenfalls komplett
digitalisiert werden. In vielen Fallen wiirde der Zeitaufwand enorm sinken, z.B. bei der
Kfz-Anmeldung fiir Burger von jetzt acht Minuten auf wenige Sekunden fiir einen Klick.
Dies wiirde fur Birger Zeiteinsparungen von weiteren rund 3 Mio. Stunden und fiir Unter-
nehmen Kosteneinsparungen von ca. 74% (37 Mio. EUR) im Jahr bedeuten.

32 Datengrundlage fur das Modell sind vom Statistischen Bundesamt erhobene Werte zu den Teilschritten.
Ferner nutzt das Modell durchschnittliche Verhéltnis- und Festwerte fir bestimmte Prozesse und erganzt
diese durch Einzelfallanalysen.

33 Perspektivisch kdnnten bestimmte Leistungen auch antragslos erfolgen (z.B. Kindergeldbewilligung

direkt mit Geburt). Dann wirde sich der Aufwand sowohl fiir alle nachfolgenden Schritte als auch fiir den
Schritt ,Informationen einholen” verringern.
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7.2 Auch Verwaltung und amtliche Statistik profitieren

Der mdgliche Nutzen fir die Verwaltung ist ahnlich groR wie der fur Birger und Unter-
nehmen. Modellrechnungen® fur die Top-35-Verwaltungsleistungen fur Biirger und
die Top-30-Verwaltungsleistungen fir Unternehmen lassen auf eine Zeitersparnis
von bis zu 59% schlieRen (Abb. 16). Diese Zeit kann stattdessen in die Beratung von
Birgern und Unternehmen sowie in neue Verwaltungsangebote investiert werden.

Beim Zensus kénnen prozentual die meisten Kosten gespart werden: Ein vollstandig
registerbasierter Zensus ist bis zu 98% giinstiger® als eine traditionelle Volkszahlung.
Dies ergibt sich vor allem aus dem Verzicht auf eine umfangreiche Feldzahlung und
der Digitalisierung vieler Arbeitsschritte. Allein fiir die Vorbereitung und Durchfiihrung
von Feldz&hlungen fallen bei einem traditionellen Zensus fast drei Viertel der Kosten
an — dieses Arbeitspaket wirde langfristig komplett entfallen (Abb. 17).

In Deutschland kann wegen derzeit noch fehlender Register in wichtigen Bereichen
(z.B. Bildungsstand) nicht unmittelbar auf einen vollsténdig registerbasierten
Zensus gewechselt werden. Eine Stichprobenzahlung wird zunéchst notwendig blei-
ben. Diese kann jedoch mit modernen Registern deutlich kleiner ausfallen als beim
Zensus 2011: Das Einsparpotenzial betragt bis zu 87% bzw. 0,58 Mrd. EUR (Abb. 18).
Sobald alle Liicken geschlossen sind, kénnen die Kosten um weitere 0,08 Mrd. EUR
sinken (Abb. 18, vgl. auch Abb. 17).

34 Basierend auf Daten des Statistischen Bundesamts und der Vitako (Bundes-Arbeitsgemeinschaft der
Kommunalen IT-Dienstleister), ergénzt durch Erfahrungen des britischen Arbeitsministeriums bei der
Modernisierung der Verwaltung

35 Modellrechnung auf Basis von Daten der Vereinten Nationen zum Zensus verschiedener Lander

Abbildung 16
Nutzen einer auf modernen Registern basierenden E-Government-
Landschaft in der Verwaltung

Heute _ 109 Mio. St pre san

ZEitanvYa'nd e _ e
modernISIerung
-64 Mio. Std.
(-59%)

Quelle: Statistisches Bundesamt; McKinsey
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Abbildung 17
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Kostenersparnis bei einem vollstandig registerbasierten Zensus verglichen
mit einem registergestitzten Zensus mit Stichproben-Feldzahlung
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Abbildung 18
Kosten- und Aufwandsreduktion beim deutschen Zensus
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Quelle: UN Economic Commission for Europe: Statistisches Bundesamt; Centraal Bureau voor de Statistiek (Niederlande); Statistik Austria; Schweizer
Bundesamt fir Statistik; McKinsey
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Der Ubergang zum registerbasierten Zensus kommt auch den Biirgern zu Gute: Die
Zahl der 8,4 Mio. Stunden, die sie fiir den Zensus 2011 aufbringen mussten, sinkt
um 95% auf 0,4 Mio. Stunden.®® Ein vollstandig registerbasierter Zensus verursacht
keinen Zeitaufwand fur Burger.

7.3 Kostenschéatzung fir die Umsetzung des Arbeitsprogramms

Den Einsparmdglichkeiten fir Birger und Unternehmen, Verwaltung und amtliche
Statistik stehen Investitions- und Betriebskosten fiir eine moderne Registerland-
schaft gegenuber. Der skizzierte Arbeitsplan (Kap. 6) legt die Grundlagen, um die
Nutzenpotenziale zu heben. Hierfir fallen voraussichtlich ca. 600 bis 800 Mio. EUR
einmalige Investitionskosten und ca. 160 bis 200 Mio. EUR jahrliche Betriebskosten
an (Abb. 19).%" Bei der Digitalisierung der einzelnen Verwaltungsdienstleistungen ent-
stehen weitere Kosten.

Einmalige Investitionskosten

Die einmaligen Investitionskosten wurden berechnet fiir das Basisdatenprogramm,
die weitere technische Standardisierung der Registerlandschaft, die Schaffung eines
Stammzahlensystems und das Pilotprojekt , Elterngeld ohne Papiernachweise".

Die Kosten eines zentralen Basisdatenprogramms wiirden sich auf 450 bis 550 Mio.
EUR belaufen, basierend auf Erfahrungen mit &hnlichen Projekten in Danemark
und den Niederlanden. Vergleichsdaten aus Danemark, Finnland, der Schweiz und
Spanien legen nahe, dass eine weitere Vereinheitlichung technischer Standards

ca. 70 bis 100 Mio. EUR kosten wirde. Ein Stammzahlensystem nach dem Vorbild
Osterreichs konnte fir ca. 20 bis 50 Mio. EUR umgesetzt werden. Basierend auf den
Kosten &hnlicher E-Government-Projekte in Deutschland wurden schlief3lich die
Investitionskosten fur ein , Elterngeld ohne Papiernachweise” auf ca. 60 bis 100 Mio.
EUR geschétzt.

Jahrliche Kosten

Zusatzliche Personalkosten fir Koordination und Governance entstehen in der vor-
geschlagenen zentralen Stelle und in den Landern sowie gegebenenfalls in den
Kommunen. Hierdurch kommt es voraussichtlich zu Mehrkosten fur die Verwaltung
von ca. 5 bis 15 Mio. EUR pro Jahr. Fir die Betriebskosten einer gesamtstaatlichen
Infrastruktur fiir Registerzugriffe ist weiterhin jahrlich mit etwa 155 bis 185 Mio. EUR
zu rechnen. Dies deckt sich mit Erfahrungen aus gréReren E-Government-Projekten
in Deutschland, der Schweiz und anderen EU-Landern.

36 Aufwandsschatzung des Statistischen Bundesamts

37 Die Schatzung basiert auf Erfahrungen anderer Lander mit &hnlichen Modernisierungsprogrammen
sowie vergleichbaren Projekten, die in Deutschland erfolgreich abgeschlossen wurden. Um Unterschiede
(LandergroBe, Foderalismus, Komplexitat der Programme und Projekte) zu berticksichtigen, wurden
Skalierungsfaktoren abgeleitet.
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Abbildung 19
Kostenschatzung fur das Arbeitsprogramm zur Registermodernisierung
in Mio. EUR

Jéhrliche Kosten Einmalkosten
60 - 100 600 - 800

450 - 550

155 - 185 160 - 200

5 =il
Koordination Betriebskosten ~ Gesamt Basisdaten- Technische Stammzahlen-  Pilotprojekt Gesamt
und Governance programm Standards system Elterngeld

Quelle: Kosten vergleichbarer Projekte im In- und Ausland angepasst bez. LandergroRe und Komplexitat (u.a. durch Féderalismus); McKinsey

7.4  Balance von Kosten und Nutzen

Auch wenn das vorgeschlagene Arbeitsprogramm nicht allein den méglichen Nutzen
fur Burger, Unternehmen und Verwaltung schafft, ist eine positive Wirkung bereits
erkennbar. Zwar miissen neben dem vorgeschlagenen Pilotprojekt noch viele weitere
E-Government-Lésungen umgesetzt werden. Hierfir betragen die Kosten voraus-
sichtlich ca. 1,7 Mrd. EUR uber fiinf Jahre.*® Die insgesamt notwendigen Investitionen
sind aber klein im Vergleich zu den Potenzialen: Rechnet man nur die hier modellierten
Vorteile fir Burger, Unternehmen und Verwaltung zusammen und Ubersetzt dabei
Zeitersparnis in finanzielles Potenzial, betragt der mdgliche Gesamtnutzen einer
modernen Registerlandschaft Giber 6,3 Mrd. EUR im Jahr.

38 Das Gutachten des Nationalen Normenkontrollrats ,,E-Government in Deutschland: Vom Abstieg zum
Aufstieg” (November 2015) berechnete Investitions- und Betriebskosten Uber finf Jahre in Hohe von
1,7 Mrd. EUR fUr eine Digitalisierung der 60 wichtigsten Verwaltungsleistungen (entspricht durch-
schnittlich 340 Mio. EUR pro Jahr).
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Abklrzungsverzeichnis

Abkirzung
ABH
AEUV
AO

AZR
AZRG
BA
BAfOG
BAMF
BevStatG
BMG
bPK
BVerG
BVR
BZRG
DSGVO
DVDV
EBIG
ELStaM
Elster
EORI-Nummer
ERP-System
EStG
GrCH
GWR

IK

KoSIT
OSsClI
RBStV
RIA
sedex

SGB
SSBTEK

StAG

StBA

StGV
UNECE
URS
USt-IdNr.
VVO

X0V
ZensVorbG
ZRM

Bezeichnung

Auslanderbehérde

Vertrag Uber die Arbeitsweise der EU

Abgabenordnung

Auslanderzentralregister

Gesetz Uber das Auslanderzentralregister

Bundesagentur fir Arbeit
Bundesausbildungsférderungsgesetz

Bundesamt fur Migration und Fluchtlinge
Bevdlkerungsstatistikgesetz

Bundesmeldegesetz

Bereichsspezifische Personenkennzeichen
Bundesverfassungsgericht

Bundesverfassungsrichter

Bundeszentralregistergesetz
Datenschutz-Grundverordnung der EU

Deutsches Verwaltungsdiensteverzeichnis

Gesetz zur Europaischen Burgerinitiative

Elektronische Lohnsteuerabzugsmerkmale

Elektronische Steuererkléarung

Economic Operators’ Registration and Identification Number
Enterprise Resource Planning System
Einkommensteuergesetz

Charta der Grundrechte der EU

Gebaude- und Wohnungsregister

Institutionskennziffer

Koordinierungsstelle fur IT-Standards

Online Services Computer Interface
Rundfunkbeitragsstaatsvertrag

Riigi Infosiisteemi Amet (Estnische zentrale Informationsbehérde)
Secure Data Exchange (Plattform fur den sicheren asynchronen
Datenaustausch zwischen Organisationseinheiten in der Schweiz)
Sozialgesetzbuch

Sammansatt bastjanst ekonomisk bistand

(Gemeinsamer Service fur Transferleistungen in Schweden)
Staatsangehdrigkeitsgesetz

Statistisches Bundesamt

Stral3enverkehrsgesetz

Wirtschaftskommission fir Europa der Vereinten Nationen
Statistisches Unternehmensregister

Umsatzsteuer-1D

Versicherungsverband Osterreich

XML Offentliche Verwaltung

Zensusvorbereitungsgesetz

Zentrales Melderegister Osterreich
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