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Ein GIS-Konzept fiir alle

|
Nahverkehrsplanung,
Landschaftsschutzgebiete,
Einzugsgebiete fiir Schulen:
Daten mit rdumlichem Bezug
werden von fast allen Amtern
einer Kommunalverwaltung
verwendet.
Naheliegend ist deshalb ein
einheitliches Konzept fiir alle.
Doch der Teufel steckt
im Detail, die Anforderungen an
Datenerhebung und -nutzung
sind sehr unterschiedlich.
Wie man dennoch
ein einheitliches System fiir alle
einfithren kann,
zeigt ein Forscher des Instituts
fiir Landesplanung
und Raumforschung.

GIS-EINFUHRUNG IN DER KOMMUNALVERWALTUNG

Raumbezogene Daten
in Kommunalverwaltungen

Deutsche Grundkarte, Flur-
stiickkarte und Liegenschafts-
buch gehoren zu den traditio-
nellen Instrumenten in der
Kommunalverwaltung, in
Landkreisen und kreisfreien
Stadten ebenso wie in kreis-
angehorigen Stadten und Ge-
meinden.

Die Menge raumbezogener
Daten, die Mitarbeiter auf die-
ser Basis tdglich verarbeiten
miissen, ist jedoch kontinuier-
lich gestiegen. Ebenso gestie-
gen ist die Erwartung der poli-
tischen Gremien und der Biir-
ger, Informationen in aufberei-
teter Form und kurzer Frist zu
bekommen.

Karten sind eine besonders
anschauliche und eingéngige
Form der Datenaufbereitung.
Man will wissen, wo etwas ist,
nicht zuletzt um sich unter
den untibersichtlich geworde-
nen verwaltungsrechtlichen
und fachlichen Rahmenbedin-
gungen besser orientieren zu
konnen.

Nahezu alle Amter und Abtei-
lungen einer Kommunalver-
waltung arbeiten bei genaue-
rem Hinsehen mit raumbezo-
genen Daten, denn die meisten
Daten sind in irgendeiner Wei-
se raumlich verortet:

Gewerbe hat oder sucht
einen Standort, Kraftfahrzeuge
sind auf Besitzer zugelassen,
die eine Wohnung oder einen
Betriebssitz haben, Tierseu-
chen miissen raumlich abge-
grenzt werden, Nahverkehrs-
kunden wollen von einem Ort

Kostenpyramide

zum anderen fahren, Schutz-
gebiete haben Grenzen, Schu-
len haben Einzugsgebiete,
Notfille treten an einem be-
stimmten Ort auf und die Be-
troffenen miissen an einen an-
deren transportiert werden,
Sozialhilfeempfanger kumu-
lieren in bestimmten Gegen-
den, um nur einige Beispiele
ZUu nennen.

Die Abteilungen sind fiir die
Erledigung des Alltagsge-
schafts meist auf Daten ande-
rer Abteilungen angewiesen.

Daher ist eine IT-technische
Zusammenarbeit innerhalb
der Kommunalverwaltung
wichtig, damit keine Daten-
inseln und -redundanzen ent-
stehen. Aber auch Datenbezie-
hungen zu iibergeordneten
und benachbarten Gebietskor-
perschaften gilt es zu bertick-
sichtigen.

Die Zusammenarbeit wird da-
durch erschwert, dass beim
Datenaustausch allerlei Hiir-

den zu meistern sind wie etwa
Organisationsstrukturen, Da-
tenformate, Datentrdger oder
auch fehlende Dokumentation
(s. FURST ET AL. 1996).

So bleibt es haufig der Fin-
digkeit und dem Zeitbudget
einzelner Mitarbeiter tiberlas-
sen, ob und wie Informationen
fliefSen.

Andererseits werden oft
gleiche oder verwandte Daten
an mehreren Stellen parallel
erhoben, vorgehalten und auf-
bereitet, ohne dass dies be-
kannt ware.

Das kann neben den finan-
ziellen Auswirkungen dazu
fiihren, dass benotigte Daten
nicht rechtzeitig zur Verfii-
gung stehen, obwohl sie im
Haus vorhanden sind, weil
dies entweder nicht bekannt
ist oder weil der Aufwand zur
Ubernahme mangels techni-
scher, logischer und inhalt-
licher Schnittstellen in keinem
Verhaltnis zum erwarteten
Nutzen steht (vgl. SCHOLLES
2001).



Wenn in dieser Situation jede
Abteilung ihre eigene, fiir sie
optimale Software beschafft
und Daten erhebt, ohne auf
das Ganze zu achten, kann Zu-
sammenarbeit nicht funktio-
nieren, und ineffiziente Struk-
turen sind programmiert.
Wird andererseits in politi-
schen Gremien oder Verwal-
tungsgremien der Beschluss
gefasst, dass alle Mitarbeiter
mit derselben Software zu ar-
beiten haben, wie es hdufig in
der Praxis vorkommt, ist die

Mehrzahl der Mitarbeiter zu
ineffektivem Arbeiten verur-
teilt. In einem solchen Fall
wird entweder eine fiir eine
durchsetzungsfahige Abtei-
lung optimale Software be-
schafft bei der andere Abtei-
lungen fiir sie grundlegende
Funktionalitdten vermissen,
oder es wird eine Kompromis-
slosung gefunden, mit der nie-
mand wirklich gliicklich ist
(FURST et al. 1996).

Konzepte und Methoden
zur Einfiihrung
iibergreifender raumlicher
Datenverarbeitung

Ein GIS besteht aus den vier
Komponenten Hardware, Soft-
ware, Personal und Daten
(Einzelheiten hierzu s. BILL
1999a und b; SCHOLLES 1999).
Die Bedeutung der Kompo-
nenten und die Kosten steigen
von Hardware zu Daten expo-
nentiell an. Bei einer Neuan-
schaffung sind folglich die
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Komponenten in umgekehrter
Reihenfolge zu beachten, denn
die folgenden Fragen sind in
der angegebenen Reihenfolge
zu beantworten (vgl. SCHOLLES
1999):

e Welche Daten und Metho-
den sind notig beziehungs-
weise vorhanden?

* Ist geniigend geeignetes
Personal fiir Bedienung
und Administration vor-
handen oder rekrutierbar?

e Ist das Personal motiviert
fir GIS?

e Welche Software erfiillt die
Anspriiche der gegebenen-
falls vorhandenen Metho-
den und des Personals?

e Welche Hardware wird
benoétigt, um die Software
zum Laufen zu bringen? —
und nicht umgekehrt, auch
wenn bereits vermeintlich
geeignete Hardware vor-
handen ist.

Daher ist es wichtig, zunéchst

ein Konzept zu erstellen, be-

vor die ersten Investitionen
getdtigt werden.

Ziele des Konzepts sollten

sein:

e GIS soll verwaltungsweit
integriert und gleichzeitig
den Bediirfnissen der Fach-
abteilungen entsprechend
eingesetzt werden, Insel-
16sungen sollen vermieden
werden.

¢ Kinftige Nutzer sollen in
den Aufstellungsprozess
eingebunden werden.

¢ Fehlinvestitionen sollen
vermieden werden.
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e Auf vorhandene Infrastruk-
tur soll soweit moglich auf-
gesetzt werden.

¢ Das Konzept soll hersteller-
unabhiangig sein, aber auf
Standardsoftware aufset-
zen. Herstellerspezifische
Losungen schaffen oft im
Nachhinein teure Abhén-
gigkeiten.

Die folgenden Arbeitsschritte

sind durchzufiihren:

e Bestands- und Bedarfs-
ermittlung

¢ Grobkonzept

¢ Feinkonzept.

Personal in der Verwaltung ist
nicht zwecks GIS-Einfiihrung
beliebig austauschbar oder
vermehrbar, zumal in Zeiten
defizitarer offentlicher Haus-
halte. Daher ist mit vorhande-
nem Personal zu arbeiten.

Die Vorkenntnisse der ein-
zelnen Mitarbeiter sind in der
Regel sehr unterschiedlich; in
den technischen Disziplinen
sind mehr Vorkenntnisse zu
erwarten. Nicht tiberall kann
grundsatzliches Verstandnis
fiir die Funktionen eines GIS
unterstellt werden, sodass
zundchst grundlegende Ein-
fiihrungsveranstaltungen zu
Anwendungsbereichen und
auch Einzelgesprache zur Er-
kundung der Arbeitsbereiche
notig sind.

Damit werden wesentliche
Voraussetzungen fiir eine er-
folgreiche GIS-Einfithrung ge-
legt, indem Mitarbeiter qualifi-
ziert und motiviert werden.

Ein Erfolg versprechendes
Vorgehen des Projekts beruht
aufgrund der Wichtigkeit der
Komponente Personal auf der
Philosophie, die GIS-Einfiih-
rung in einem Prozess durch
interne und externe Expertise
gemeinsam vorzunehmen. An-
statt ein Gutachten mit einer
»fertigen« Losung zu préasen-
tieren und dem Personal
gleichsam tiberzustiilpen, ist
ein prozesshaftes Vorgehen
anzustreben.

Dabei wird die Losung von
externen Gutachtern gemein-
sam mit den Fachleuten der
Verwaltung entwickelt.

Abbildung 1 (links)
Die Kostenpyramide der GIS-
Komponenten

Abbildung 2

Modell einer integrativen Daten-
haltung im Datenbankmanage-
mentsystem mit der Moglichkeit
des Zugriffs verschiedener GIS-
Produkte



Abbildung 3
Die AG der GIS-Beauftragten
diskutiert mogliche Pilotanwen-
dungen
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Bereits wahrend der Erstel-
lung des Konzepts werden
Pilotanwendungen implemen-
tiert und damit der tibergrei-
fende GIS-Einsatz praktisch
erprobt. In der Pilotphase wer-
den wesentliche Elemente des
GIS-Einsatzes in ausgewdhlten
Fachzusammenhéngen getes-
tet und so den Mitarbeitern
eine realistische Anschauung
ermoglicht.

Dazu sind organisatorische
Mafsinahmen erforderlich.

Es empfiehlt sich, zwei Ar-
beitsgruppen zu bilden: eine
AG der GIS-Beauftragten zur
Gewahrleistung dezentraler
Information und Umsetzung
und eine GIS-Lenkungsgruppe
zur Erledigung der Fiihrungs-
aufgaben.

Auflerdem sollte ein GIS-
Koordinator eingesetzt wer-
den, moglichst innerhalb einer
Querschnittsabteilung, die
sich mit IT und/oder Organi-
sation befasst.

Allen Mitarbeitern sollte
zusatzlich eine schriftliche In-
formation tber das Projekt,
seine Ziele und seinen Verlauf
gegeben werden, zum Beispiel
uber eine Hauszeitschrift.
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Aufgabe des GIS-Koordinators
ist in der Projektphase die Ko-
ordination und Unterstiitzung
der GIS-Einfithrung durch In-
formationsbeschaffung und
-weitergabe. Die Stelle dient
als Schnittstelle zwischen den
beteiligten Abteilungen, den
Arbeitsgruppen und den
externen Beratern. Im Regel-
betrieb kommen die Koordina-
tion der GIS-Implementation,
einschlieflich Budget-/Res-
sourcenplanung, Ausschrei-
bung, Projektiiberwachung
und kontinuierliche Weiterent-
wicklung des GIS-Einsatzes
hinzu.

Die GIS-Lenkungsgruppe
bildet das zentrale Steuerungs-
und Entscheidungsorgan im
Rahmen der GIS-Einfiihrung.
Diese Gruppe ist moglichst
hochrangig zu besetzen. Die
GIS-Lenkungsgruppe trifft alle
strategischen Entscheidungen
im Rahmen des Projekts. We-
sentliche Aufgaben der Grup-
pe sind die Lésung von Kon-
flikten und Entscheidungs-
blockaden sowie die Abstim-
mung und Absicherung von
Prioritdten.

Die Abteilungen benennen
ausgewahlte Mitarbeiter als
GIS-Beauftragte. Dies dient der
dezentralen GIS-Kompetenz.

Die GIS-Beauftragten iiber-
nehmen eine Schnittstellen-
funktion zwischen dem GIS-
Koordinator und den Abtei-
lungen. Sie sammeln, analysie-
ren und priorisieren die Bedar-
fe an GIS-Unterstiitzung und
-Ausstattung und beraten
sachkundig tiber die zu ent-
wickelnden fachspezifischen
GIS-Konzepte und -Losungen.
Die GIS-Beauftragten tauschen
sich in regelmafsigen Sitzun-
gen mit dem GIS-Koordinator
aus.

Um nicht hierarchieorien-
tierte Abstimmungsprozesse,
sondern fachliche Auseinan-
dersetzungen zu initiieren,
sollte die AG der GIS-Beauf-
tragten keine formale Be-
schlussfunktion haben. Sie
kann aus eigener Initiative
und im Auftrag der GIS-Len-
kungsgruppe Empfehlungen
oder Entscheidungsvorlagen
fiir diese ausarbeiten. Dort
sind organisatorische Konflik-
te zu behandeln und zu 16sen.

Zu Beginn des Projekts emp-
fiehlt es sich, strukturierte In-
terviews in der Verwaltung zu
fiihren, um Anhaltspunkte zu
Bestand und Bedarf an Metho-
den und Daten zu bekommen.

Zu behandelnde Fragenkom-

plexe sollten sein:

e Funktion und Arbeitsbe-
reich der Interviewten,

¢ von ihnen dabei produzier-
te und/oder benutzte,
raumbezogene Daten (digi-
tal und analog),

* Verwaltung der Daten,

* Verkniipfung mit iiberge-
ordneten/nachgeordneten
Stellen,

¢ Vorstellungen tiber GIS-Po-
tenziale.

Erganzende Informationen zur

GIS-Situation bei tiber- und

untergeordneten, aber auch

benachbarten Behorden, mit
denen Datenaustausch sinn-
voll ist, miissen eingeholt wer-
den. Auf der Basis dieser In-
formationen konnen Daten-
und Methodencluster gebildet



werden, die die Daten-Zusam-
menarbeit abbilden und eine
Grundlage fiir Prioritdten auf-
zeigen.

Im Rahmen von Workshops
der GIS-Beauftragten sollten
grundlegende Entscheidungen
zu Grobkonzept, Basis-GIS
sowie Pilotanwendungen vor-
bereitet werden, die anschlie-
Bend von der Lenkungsgrup-
pe getroffen werden miissen.

Im Anschluss an die Pilot-
anwendungen erfolgt die suk-
zessive Erweiterung auf die
Arbeitsbereiche.

Innovative Technologie
ermdglicht
integratives Grobkonzept

Noch vor wenigen Jahren be-
deutete die Entscheidung zur
Einfiihrung eines GIS in einer
Verwaltung eine Produkt-
oder Systementscheidung fiir
ein (in der Regel monolithi-
sches) Softwareprodukt, das
anschlieffend so ausschliefilich
wie moglich fiir alle GIS-An-
wendungen eingesetzt wurde.
Dominiert wurden die Ent-
scheidungen haufig von ein-
zelnen, durchsetzungsfahigen
Amtern. Die GIS-Technik und
die traditionelle Informations-
technik standen anschlieSend
nur schwach verkniipft neben-
einander.

Die aktuellen Entwicklungen
in der GIS-Technik erlauben
heute sehr viel flexiblere Lo-
sungen:

Statt eines monolithischen
Systems kann eine differen-
zierte Architektur geplant
werden. Da unterschiedliche
Bedarfe von der einfachen Ein-
sichtnahme bis zur komplexen
GIS-Analyse auftreten, be-
kommt jeder Anwender (nur)
soviel GIS-Funktionalitat und
damit Technik- und Lernauf-
wand wie nétig.

Fachliche Vielfalt wird bertick-
sichtigt:

Unterschiedliche GIS-Syste-
me eignen sich in verschiede-
ner Weise fiir unterschiedliche
Aufgaben, zudem haben viele
Abteilungen stdrkere Aufien-
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kommunikation als Informati-
onsverflechtungen nach innen.
Man kommt daher mit Sicher-
heit zu unterschiedlichen Pro-
duktpréaferenzen.

Innovative GIS-Technik er-
laubt ein Nebeneinander ver-
schiedener GIS-Produkte fiir
unterschiedliche fachliche
Aufgaben. Dabei gilt aller-
dings das Prinzip: Nur so viel
Vielfalt wie fachlich dringend
erforderlich. Einheitlichkeit
bringt weiterhin viele Vorteile,
vor allem bei Administration
und Schulung.

GIS und traditionelle Informa-
tionstechnik konnen eng mit-
einander verkniipft und die in
der Datenbanktechnologie iib-
liche Aufgabenteilung von
Systemadministratoren und
Fachanwendern kann auch auf
die GIS-Anwendung tibertra-
gen werden.

Jeder kann GIS nutzen, eine
zentrale GIS-Administration
stellt die dafiir erforderlichen
Daten und Funktionalitaten
unter Ausnutzung von Syner-
gien mit der zentralen IT-Ad-
ministration zur Verfiigung.
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Die Konzeptentwicklung er-
fordert daher sehr differen-
zierte Betrachtungen in den
Abteilungen.

Es ist weniger eine grof3e
Auswahlentscheidung zu tref-
fen, als verschiedene kleinere,
eng an fachlichen Bedtirfnis-
sen orientierte und miteinan-
der komplex vernetzte Ent-
scheidungen. Aktive und
intensive Mitarbeit der Abtei-
lungen und ihrer Mitarbeiter
bei der Einfithrung des GIS ist
unverzichtbar.

Datenkonzept

Fiir alle Aufgaben werden Ba-
sisdaten von aufsen (ATKIS
einschlie8lich Orthofotos,
ALK/ALB, Straflenvektoren)
benotigt, die insgesamt erheb-
lichen Speicherplatz einneh-
men und regelmafig aktuali-
siert werden miissen.

Dies ware dezentral mit er-
heblichem Personalaufwand
verbunden.

AuBerdem muss sicherge-

stellt werden, dass diese Daten

nicht verandert werden, da sie
als Grundlage fiir Rechtsakte
dienen.

Abbildung 4
Ergebnis der moderierten Dis-
kussion



Dr. rer.hort. Frank Scholles
Jahrgang 1961, ist wissen-
schaftlicher Mitarbeiter am
Institut fiir Landesplanung und
Raumforschung.

Das beschriebene idealtypische
Konzept basiert auf einem Projekt,
das der Verfasser als externer
Berater im Landkreis Grafschaft
Bentheim durchgefiihrt hat (vgl.
GREVE ET AL 2002), ergénzt um Er-
kenntnisse aus standiger Beratung
in der Region Hannover sowie aus
der AG Kommunale Umweltinfor-
mationssysteme der Gesellschaft
fir Informatik e.V.
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Daten von tibergreifendem
Interesse miissen allen Abtei-
lungen in derselben Aktualitat
vorliegen. Dies ist nur mit zen-
traler Datenhaltung zu ge-
wahrleisten.

Aber auch andere Fachda-
ten sollten zentral gespeichert
werden, da sie so zuverldssig
und regelméflig gesichert wer-
den konnen. Fachdaten stellen
eine Investition dar, die die
Hard- und Softwarekosten
schnell um ein Mehrfaches
iibersteigt.

Weiterhin kann durch zen-
trale Datenhaltung eine hohe
Verfiigbarkeit der Daten gesi-
chert werden.

Es ist eine strategische Ent-
scheidung fiir Basis-GIS-Soft-
ware zu treffen. Darunter wird
eine Konfiguration aus kom-
merzieller Software verstan-
den, die »out of the box« ver-
fligbar ist und nicht speziell
fiir den Bedarf der Verwaltung
geschrieben wird. Die Basis-
Funktionen zur Dateneingabe,
Datenverwaltung, Datenverar-
beitung und Datenausgabe
stellt diese Software zur Verfii-
gung. Die zentrale Datenhal-
tung erfolgt dabei mit einem
Datenbankmanagementsys-
tem, das auch Geometriedaten
als Simple Features speichern
kann.

Auf allen GIS-Arbeitsplat-
zen, auf denen Datenmanipu-
lationen vorgenommen wer-
den miissen, wird Desktop-
GIS-Software eingesetzt. Dabei
ist das einzige Kriterium fiir
Produktentscheidungen, dass
diese Software auf die Simple
Features aus der zentralen Da-
tenbank zugreifen kann. Alle
anderen Kriterien ergeben sich
aus der geplanten Fachanwen-
dung.
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Auf allen Arbeitsplatzen wer-
den schliefslich kostenlose Vie-
wer eingesetzt, um lesenden
Zugriff auf weitere freigegebe-
ne Daten zu ermoglichen.
SchliefSlich versorgt eine Web-
GIS-Losung alle Arbeitsplitze
und auch die Offentlichkeit
mit ausgewdhlten Geodaten,
die ohne weiteren technischen
Aufwand mittels Browser dar-
gestellt und navigiert werden
konnen. Dokumentation und
Retrieval werden durch den
Einsatz einer Meta-Datenbank
wie UDK (SWOBODA ET AL. 2000)
gewahrleistet.
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