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Kommunale Geodateninfrastrukturen und
sozio-technischer Systemwandel: Entwicklungspfade
in Deutschland

Marc Wolfram

Zusammenfassung

Die Verfugbarkeit und Nutzung kommunaler Geodaten unterliegt seit etwa zwei Deka-
den einem dulerst dynamischen Wandel. Dabei greifen die gesellschaftliche Neubewer-
tung von zentralen Herausforderungen fiir die Stadtentwicklung, Verdnderungen der
kommunalen Verwaltungen und des regulativen Rahmens sowie insbesondere die Ent-
wicklung und Anwendung neuer Technologien eng ineinander. Der vorliegende Beitrag
zeichnet auf der Grundlage einer empirischen Untersuchung in deutschen Stadten nach,
welche Tendenzen hierbei bislang erkennbar sind. Er unterstreicht, dass viele Potenziale
zur Unterstltzung einer nachhaltigen Stadtentwicklung durch die intelligente Nutzung
von Geoinformationstechnologien bislang nicht aufgegriffen wurden und absehbar
auch kiinftig brachliegen werden. Eine vertiefte Untersuchung von Einzelféllen zeigt je-
doch, dass alternative Entwicklungspfade moglich sind und welche Faktoren dabei einen
malgeblichen Einfluss haben. Dabei wird zugleich deutlich, weshalb das theoretische
Konzept sozio-technischer Systeme zukilnftig einen wichtigen Beitrag leisten konnte,
um die Entwicklung in der Praxis gezielter zu steuern.

1  Einfithrung

Uberall in Europa haben Stidte die Entwicklung kommunaler Geodateninfrastrukturen
(GDI) als eine wichtige und dringliche Aufgabe erkannt. Ausgehend von duferst un-
terschiedlichen lokalen Voraussetzungen reagieren die Kommunen damit insbesondere
auf die jeweilige nationale Umsetzung der INSPIRE Richtlinie — so auch in Deutschland
(EG 2007; Deutscher Bundestag 2009). Dabei tibertragen sie den begrifflichen, techno-
logischen und organisatorischen Rahmen des Konzeptes , Geodateninfrastruktur” (Ne-
bert 2004) auf ihre konkrete Situation und nehmen entsprechende Verdnderungen vor.
Dies ist jedoch durchaus kein geradliniger Prozess einer hierarchischen Implementation
nach ,, Anweisung von oben", sondern vielmehr eine komplexe Transformation, die be-
reits lange zuvor begonnen hat: Stadte und Stadtgesellschaften sind Gegenstand eines
tiefgreifenden sozio-technischen Strukturwandels. Sie sehen sich konfrontiert mit den
jeweils lokal-spezifischen Auspragungen von Klimawandel, Ressourcenverbrauch, Um-
weltqualitatsverlust, Zersiedelung oder Schrumpfung sowie sozialer Segregation. Diese
groBen Herausforderungen fiir eine nachhaltige Stadtentwicklung erfordern einerseits
die eigene Handlungsféhigkeit zu verbessern, indem insbesondere Uber die Grenzen
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von Politikfeldern, Gebietskorperschaften und Organisationen hinweg agiert wird und
indem 6kologische Grenzen und Gerechtigkeitsfragen maRstabstibergreifend und in un-
terschiedlichen Zeithorizonten neu bewertet werden (Majer 2007). Andererseits geht es
darum, hierbei Akteure und Betroffene intensiv einzubinden, die Transparenz im Regie-
rungs- und Verwaltungshandeln zu erhthen sowie offene Innovationen zu ermoglichen
(Nielsen et al. 2010; Grin et al. 2010).

Alle diese Bestrebungen sind letztlich eng verkniipft mit der Verfligbarkeit und Nutzung
unterschiedlichster Geodaten sowie mit der Aneignung entsprechender Technologien
durch die Akteure. Gerade hier haben sich entlang der gesamten Datenverarbeitungs-
kette umfangreiche technische Neuerungen ergeben: Von der Erfassung tiber die Analy-
se- und Visualisierungsmoglichkeiten bis hin zur Vernetzung tiber das (mobile) Internet
und zunehmenden Standardisierung. Insofern stellt die Entwicklung einer kommunalen
GDI - zumindest aus theoretischer Sicht — einen Schlisselbaustein zur Unterstiitzung
einer nachhaltigen Stadtentwicklung dar (vgl. Geertman, Stillwell 2009).

Doch wie wird diese Aufgabe in der Praxis wahrgenommen und interpretiert, und was
sind hier die maBgeblichen Motive und Zielsetzungen? Welche Ansdtze zur GDI-Ent-
wicklung wéhlen die Stadte und vor allem mit welchem Ergebnis? Dieser Beitrag ver-
sucht, auf der Grundlage einer quantitativen und qualitativen Untersuchung erste empi-
rische Antworten auf diese Fragen zu geben. Im Rahmen einer Online-Erhebung unter
Stadten mit Gber 50 000 Einwohnern (Riicklauf: 90 Stadte aller GroBenklassen) sowie
von acht ausgewdhlten Einzelfallstudien (Experteninterviews, Dokumentenanalyse) hat
das IOR dabei die Erfahrungen und Sichtweisen verschiedener beteiligter Akteure (u. a.
Vermessungs-, Stadtplanungs-, Umweltdmter, Beratungsunternehmen, IT-Dienstleister)
ebenso erhoben, wie den aktuellen Stand der Nutzung von Geodaten. Um sich der Fra-
gestellung zu ndhern, soll hier zunéchst jedoch das Konzept sozio-technischer Systeme
vorgestellt werden, welches den theoretischen Ausgangspunkt fur die Untersuchung
bildet. Im Anschluss daran werden entsprechende Erkenntnisse zur Entwicklungsdyna-
mik in Deutschland zusammengefasst sowie einige wesentliche Anforderungen an die
zuklnftige Gestaltung kommunaler GDI abgeleitet.

2 Untersuchungsansatz

Die zentrale Bedeutung des sozialen und institutionellen Kontextes fiir die , Diffusion”
und ,Adaption” von Geoinformationssystemen (GIS) ist bereits friihzeitig hervorgeho-
ben worden (vgl. Campbell, Masser 1995; Masser et al. 1996). Auch Rajabifard und
Williamson (2001, 20) unterstrichen dies deutlich in ihrem viel zitierten Aufsatz zur Kon-
zeption von Geodateninfrastrukturen: “In order to take full advantage of this approach,
it is important to understand the social system of the community or jurisdiction in which
the approach is supposed to be executed.” Betrachtet man allerdings z. B. die Aufsdtze
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des , International Journal of SDI Research” seit seiner Griindung 2006, so findet sich
lediglich eine Handvoll von Beitrdgen, die sich aus sozialwissenschaftlicher Perspektive
mit Fragen des Auf- und Ausbaus einer GDI befasst haben (vgl. Richter et al. 2010;
Hansen et al. 2011; de Man 2011; Carrera, Ferreira 2007; Geudens et al. 2009). Diese
Forschungsliicke erstaunt umso mehr, als man nach wie vor davon ausgehen muss,
dass Wechselwirkungen zwischen den sozialen und technischen Komponenten einer
GDI den entscheidenden Schlissel darstellen, um die aktuell beobachtbaren Grenzen
und Hindernisse bei der Umsetzung zu verstehen. Sie stellen jedoch zugleich auch den
zentralen Ansatzpunkt dar, um einer GDI durch alternative Entwicklungsprozesse zu
dem ihr oft attribuierten gesellschaftlichen Mehrwert zu verhelfen.

2.1 GDiI als sozio-technisches System

Das Konzept sozio-technischer Systeme ist der wissenschaftlichen Diskussion in den
Feldern der Technikgeschichte und Techniksoziologie entlehnt (vgl. Bijker et al. 1987;
Basalla 1988). Ausgangspunkt der systemtheoretisch inspirierten Uberlegungen stellt
dabei die Beobachtung dar, dass technologische Innovationen grundsatzlich nur im
Zusammenhang mit ihrer gesellschaftlichen Verwendung erklart werden kénnen. Der
Ansatz sieht insofern Technologien stets durch bestimmte regulative, finanzielle und
institutionelle Beziehungen sowie durch konkrete Routinen und Nutzungspraktiken ver-
kniipft mit den jeweils relevanten 6ffentlichen und privaten Akteure (Individuen und
Organisationen), ihrem Wissen und ihren Praferenzen. In solchen sozio-technischen
Systemen konnen durch wechselseitige Anpassung und Aushandlung stabile Konfigu-
rationen (Regime) entstehen, die weiteren Verdnderungen erhebliche Widerstande ent-
gegenzusetzen vermdgen. Man denke beispielsweise an das System ,, Automobil” oder
aber an die ,Energieversorgung” und die bekannten Schwierigkeiten, deren Status Quo
auch nur geringfligig durch politische Interventionen zu verdndern. Offenbar bedarf es
eines beachtlichen Hebels, um solche stabilen Regime zielgerichtet zu transformieren.

Entscheidend ist an dieser Stelle die empirisch begriindete Einsicht, dass sozio-techni-
sche Systeme sich stets nicht-linear, d. h. dynamisch verdndern und zwar durch Ein-
flisse ,,von oben"” und ,von unten”. Damit sind keinesfalls eine hierarchische Pers-
pektive oder unterschiedliche Verwaltungsebenen angesprochen. ,,Von oben" bezieht
sich vielmehr auf den eher langfristigen Wandel von Wissen und Wertvorstellungen
durch gesellschaftliche Diskurse und Trends (Makro-Ebene). , Von unten” berlcksichtigt
den Einfluss alternativer Praktiken und abweichender Verhaltensweisen in innovativen
.Nischen", die eher spontan und kurzfristig entstehen (Mikro-Ebene). Untersuchungen
zum Wandel sozio-technischer Systeme illustrieren, wie unterschiedliche kurzfristige In-
novationen und langfristige Trends Einfluss auf eine etablierte Systemkonfiguration neh-
men (Meso-Ebene). Dabei wird zundchst unabhédngig voneinander Verdnderungsdruck
von oben und von unten ausgelibt, welcher das System zunehmend destabilisiert und
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die handelnden Akteure zur Reaktion und Anpassung zwingt. Durch positive Riickkop-
pelungen kann eine sich beschleunigende Dynamik resultieren, die letztlich eine neue
Systemkonfiguration und sogar Verdnderungen des institutionellen Rahmens zur Folge
hat (Abb.1 — vgl. Kemp, Rotmans 2005; Smith et al. 2005; Geels, Schot 2007).

Fasst man also die aktuelle Praxis der kommunalen Geodatennutzung als sozio-techni-
sches System auf, dann stellt das idealtypische Modell einer GDI, wie es sich vielfach
in der Literatur beschrieben findet (z. B. Williamson et al. 2003; Bernard et al. 2004),
eine mogliche zukiinftige Konfiguration dar. Ob diese sich jedoch tatsachlich einstellt
hangt von einer Reihe von Faktoren ab, die mithilfe des systemtheoretischen Konzeptes
niher untersucht werden kénnen. In der explorativen Studie des IOR ging es deshalb
einerseits darum, die handlungsleitenden Paradigmen und Diskurse der lokalen Akteure
zu identifizieren sowie die Rolle von innovativen Nischen herauszuarbeiten. Andererseits
galt ein besonderes Augenmerk den Strukturen und Prozessen, die zwischen diesen
EinflussgroRen und der etablierten Praxis vermitteln. Die maRgeblichen Akteure und ihr
institutioneller Kontext wurden daher ebenso analysiert, wie die relevanten Interaktions-
formate sowie Prozesse des Wissenstransfers und des kollektiven Lernens. Im Ergebnis
sollten auf diesem Wege typische Entwicklungspfade beschrieben werden, entlang de-
rer sich die Stadte auf Grund der jeweiligen Auspragung der genannten Merkmale be-
wegt haben und die auch die zuktinftige Entwicklung entscheidend beeinflussen werden
(Pfadabhéngigkeit).
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Abb.1: Mehrebenen-Perspektive und Wandel sozio-technischer Systeme
(Quelle: Geels 2002 — modifiziert)



Entwicklungspfade kommunaler GDI 245

3  Ausgewadbhlte Ergebnisse

Im Hinblick auf den Stand der Nutzung von kommunalen Geodaten lieferte die Befra-
gung der Grof- und Mittelstadte ein recht klares Bild (vgl. ausfiihrliche Dokumentation
und Interpretation in: Wolfram 2011a, 2011b). Auf dieser Basis konnte insbesondere
konstatiert werden, dass die Leistungsfahigkeit der Verwaltung das dominante Leitmotiv
darstellt (Effizienz, Dienstleistungsqualitdt). Entsprechend bewegen sich die realisierten
Nutzungen noch in einem eng begrenzten Spektrum (v. a. Intranetabfragen, Ausbau der
Analysekapazitdt, neue Informationsdienste), wenngleich sich die verwaltungsinterne
Nachfrage nach Geodaten langsam verdandert (zunehmende Anspriiche an politikfeld-,
ebenen- und grenziibergreifendes Arbeiten). Formale Entwicklungskonzepte haben zwar
einen groBen Einfluss auf die Orientierung der Akteure und faktische Geodatennutzung
(Ziele, Funktionalitidten, Ressourcen- und Datenverfiigbarkeit), liegen aber bislang le-
diglich in der Hélfte der Stadte Uberhaupt vor. Unklar blieben jedoch auf Grund der
Methode (quantitative Erhebung) notwendigerweise diejenigen Faktoren, welche diese
Entwicklung maBgeblich beeinflusst hatten und die insbesondere flr im Einzelfall stark
abweichende Pfade verantwortlich (gewesen) sind. Hier setzten die qualitativen Fallstu-
dien an, flr die kontrastierende Beispiele aus allen GréBenklassen ausgewdhlt wurden.
Aus der Bandbreite und Detailfiille der Resultate sollen hier fiinf Aspekte hervorgehoben
werden, die im Sinne des oben beschriebenen Konzeptes sozio-technischer Systeme und
ihrer Dynamik eine Schlisselstellung einnehmen. Sie liefern wertvolle Hinweise fiir die
zukiinftige Steuerung der Entwicklung.

3.1 Kognitiver und normativer Rahmen

Hinsichtlich der mafRgeblichen Orientierungen und Praferenzen sehen die Akteure der
kommunalen Verwaltung den Mehrwert einer GDI vor allem in einer hoheren Effizienz
bei der Durchfiihrung ihrer Routineaufgaben, und zwar sowohl in den Querschnittsbe-
reichen Vermessungswesen, Organisation und IT-Steuerung als auch in den Fachdmtern.
Im Mittelpunkt stehen die Rationalisierung von Systemen und Datenmanagement sowie
die Erfullung regulativer Verpflichtungen. Das Bestreben um eine kommerzielle Nut-
zung von Geodaten, welches noch in den 1990er Jahren ein zentrales Motiv darstellte
(,Geodatenmarkt"), wurde damit von INSPIRE, aber auch durch das mittlerweile gut
ausgebaute kommunale E-Government als normativer Referenz abgeldst. Was bislang
jedoch génzlich fehlt, ist jeder Bezug der GDI zu tibergeordneten (lokal-) politischen Ziel-
setzungen bzw. zu einer nachhaltigen Stadtentwicklung und deren auch prozessualen
Implikationen. Lediglich sektorale Teilziele wie die Verbesserungen der Umweltqualitat
oder der Wettbewerbsfahigkeit werden thematisiert, aber nur selten der grundsatzliche
Zusammenhang zwischen der GDI und einer gezielten Politikintegration, der Interaktion
mit Dritten oder die Veranderung von Planungsabldufen. Diese Beziige finden sich inte-
ressanterweise eher in den Aussagen einzelner Beratungsunternehmen wieder, welche
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im Auftrag der Kommunen Konzepte fiir den GDI-Aufbau erarbeitet haben — aber das
Echo in der Verwaltung fehlt bislang. Insofern fallen Anspruch (s. 0.) und Realitét hier
deutlich auseinander und Impulse fiir einen strukturellen Wandel bleiben meist aus.

3.2 Wissensressourcen

Der oben skizzierte kognitive und normative Rahmen erklart sich zu einem erheblichen
Teil aus den Informationsquellen, welche die Akteure nutzen. Insbesondere der Aus-
tausch zwischen den verantwortlichen Fachbereichsleitern anderer Stadte (mit Blick auf
vergleichbare Problemlagen und Lésungen — also nicht mit anderen Gemeinden aus der
Region), Fachzeitschriften, Fortbildungsseminare von Softwareherstellern und Hersteller-
messen bzw. Anwendertreffen werden als wichtigste Referenzen hervorgehoben. Damit
bewegt man sich allerdings stets innerhalb der (diskursiven) Grenzen einer bundeswei-
ten GIS- und GDI-Gemeinschaft. Innerhalb der kommunalen Verwaltungen bestehen
zudem massive Wissens-Asymmetrien zwischen den Entwicklern (meist Vermessungs-
amter) und Nutzern (Fachdmter) der GDI, die sowohl die Wahrnehmung des aktuellen
Status Quo, als auch Zielsetzungen fiir die Zukunft beeinflussen. Wéahrend auf Entwick-
lerseite grundlegende Kenntnisse der relevanten Fachaufgaben fehlen, mangelt es auf
Nutzerseite am erforderlichen technischen Wissen, um bestehende Defizite bewerten
oder neue Anwendungen kreieren zu kénnen. Dieser Umstand verhindert jedoch den
produktiven Dialog ebenso wie Initiativen flir eine Konvergenz der Wissensbestidnde.
Insbesondere fehlt es beiden Akteursgruppen an grundlegendem Wissen zur Gestaltung
von Verdnderungsprozessen in ihrer Organisation und dartiber hinaus (Transformations-
wissen — vgl. Hirsch-Hadorn, Pohl 2007). Universitare oder wissenschaftliche Einrich-
tungen bzw. Berater konnen hierbei einen wichtigen Beitrag leisten, werden aber nur
sehr selten eingebunden. Die Methoden, mit deren Hilfe das gegenwaértige System von
Praktiken und Technologien verandert werden soll, basieren vielmehr tiblicherweise auf
dem ,Bauchgefiihl" der leitenden Mitarbeiter im Bereich Vermessung. Uberlegungen
zu einer Strategieentwicklung werden oft, wenn liberhaupt, erst angestellt, wenn die
begrenzte Reichweite des gewdhlten Ansatzes bereits deutlich geworden ist. Sympto-
matisch erscheint in diesem Zusammenhang, dass in einem Fall sogar die Durchfiihrung
der Experteninterviews im Rahmen des Forschungsvorhabens dazu geflihrt hat, dass
nunmehr eine integrierte Strategie fiir die GDI-Entwicklung erarbeitet werden soll.

3.3 Schliisselakteure

Mit Blick auf die Akteure wurde insbesondere deutlich, welche zentrale Rolle den je-
weiligen Leitern des Bereiches Vermessung bei der Entwicklung der kommunalen GDI

" Frauen sind in dieser Position bislang gar nicht und im Bereich Vermessung insgesamt nur vereinzelt
anzutreffen. Auswirkungen dieser Personalentwicklung auf Form und Inhalte des Geodatenmanage-
ments wurden bislang nicht untersucht, kénnen aber durchaus vermutet werden (vgl. Peters, Bensel
2002).
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zukommt. Basierend auf einer starken persénlichen Motivation (fachliches Interesse,
Ausbau der eigenen Position) sind sie es, die erstmalig die Initiative ergreifen und sich
stetig um ein stdrkeres Bewusstsein fiir GIS-Fragen innerhalb der Verwaltung bemuiihen.
Durch enge Zusammenarbeit mit dem Organisationsamt (Beschaffung, IT-Steuerung)
und den IT-Dienstleistern, den Entwurf interner Regelwerke (Dienstanweisungen o. 4.)
sowie das gezielte Einholen politischer Unterstlitzung (Blrgermeister) gestalten sie oft
ein effektives Implementations-Netzwerk. Dabei agieren sie vorwiegend als technische
Manager und verwaltungsinterne Dienstleister, ibernehmen jedoch auch eine Reihe
von Aufgaben, die weder ihrer urspriinglichen Ausbildung (meist Vermessungswesen)
noch ihrer Stellenbeschreibung entsprechen - z. B. als Anwendungsentwickler, Berater,
Regulierer oder Moderator. Diese intermedidren Funktionen verweisen letztlich auf die
Licken, die das weithin fehlende Bewusstsein fir die Bedeutung der GDI-Entwicklung
in der lokalen Politik verursacht. Nur selten kommt es zu politischen Interventionen,
dann allerdings getrieben vom Interesse an der Imagewirkung bestimmter Anwendun-
gen (z. B. Solarkataster, 3D-Stadtmodell). Vor allem aber finden sich kaum Beispiele ftir
organisatorische Ansétze, in denen die Nutzer innerhalb und auferhalb der Verwaltung
eine signifikante Rolle spielen. Eine Hinwendung zu den Nutzern erfolgt meist lediglich,
um ein zentralisiertes Controlling zu ermdglichen — wie dies z. B. die Einrichtung einer
~Lenkungsgruppe” auch semantisch widerspiegelt.

3.4 Interaktion und kollektives Lernen

Kollektives Lernen ist maBgeblich durch Interaktion und Wissenstransfers zwischen den
Akteuren bedingt. Daher stellt die Restrukturierung des Bereiches Vermessung und
Kataster (Amt 62 nach Verwaltungsgliederungsplan der Kommunalen Gemeinschafts-
stelle fiir Verwaltungsmanagement — KGSt), die zwischenzeitlich in fast allen Stadten
stattgefunden hat, einen entscheidenden Meilenstein der GDI-Entwicklung dar. Hierbei
wurden oft wichtige Merkmale, wie die Zuordnung innerhalb der Verwaltung, Kompe-
tenzen, Mitarbeiterstab und Budgets, neu festgelegt. Forderlich fiir organisatorisches,
soziales oder politisches Lernen erscheint hier mit Blick auf die intermediaren Funktionen
(s. 3.3 oben) eine sowohl von den Fachdmtern als auch von der IT-Steuerung unabhén-
gige Positionierung eines neuen Querschnittsbereiches (z. B. ,Geodatenmanagement*),
verbunden mit dem Ausbau und der Anpassung entsprechender personeller Kapazita-
ten. Vielerorts wurden die neuen Aufgaben jedoch dem Bereich Vermessung tbertragen,
ohne dessen Zuordnung oder Kompetenzen grundsatzlich zu tiberdenken. Stattdessen
wurden abteilungstibergreifende Gremien neu geschaffen und mehr oder weniger for-
malisiert (Lenkungsgruppen, Beirdte, Arbeitskreise, etc.). Die Wirkung dieser Gremien
bleibt jedoch bislang meist beschrankt durch ihre Konstitution und Zustéandigkeit: Unter
der Federfiihrung des Vermessungsamts und unter Beteiligung von GIS-Bearbeitern der
Fachdmter sowie der technischen Einheiten besteht die prinzipielle Aufgabe dabei in der
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Koordination dezentraler GIS-Nutzungen. Amtsleiter, Gemeinderate oder Blirgermeister
sind hier ebenso wenig vertreten, wie zivilgesellschaftliche Gruppen. Solche Gremien
leisten daher vor allem einen Beitrag zur verwaltungsinternen Harmonisierung von GIS-
Aktivitaten und -Diskurs, jedoch kaum zu kollektiven Lernprozessen. Ausnahmen von
diesem Muster sind bisher lediglich dann entstanden, wenn die GDI Teil einer breiteren
Initiative mit verschiedenen, v. a. politischen Zielsetzungen geworden ist.

3.5 Pilotprojekte und experimentelles Handeln

Die untersuchten GDI bieten kaum Raum fiir ergebnisoffene oder experimentelle An-
satze im Sinne von , Nischen", und zwar weder zur Entwicklung der Struktur der GDI,
noch flr konkrete Nutzungen. Erst mit der fortschreitenden Umsetzung werden zuneh-
mend auch Nutzeranforderungen artikuliert, was haufig der Ausloser fiir die Entwick-
lung spezifischer Anwendungen im Rahmen von Pilotprojekten ist (z. B. Bauberatung,
Brachflachenkataster). Solche Projekte werden dann allerdings von allen Beteiligten als
duRerst produktive Katalysatoren beschrieben. Sie erfordern kreative Lésungen fir kon-
krete Probleme, bedingen dadurch vielfaltige Lernsituationen fiir die Akteure und hel-
fen so, Wissens-Asymmetrien abzubauen und Positionen anzundhern. Steuern kdnnen
diese ,, Piloten" allerdings meist noch nicht: Es fehlt der strategische Rahmen und eine
systematische Evaluation, um die Erfahrungen riickkoppeln und Resultate tibertragen zu
konnen. Vor allem werden solche Projekte zu spdt aufgesetzt, um strukturellen Einfluss
auf die Planung und Organisation der GDI selbst nehmen zu kénnen. Umgekehrt konn-
te im Einzelfall belegt werden, dass eine Konzentration auf die Genese von Pilotprojek-
ten durch Beratung und enge Kooperation mit Nutzern in Politik und Verwaltung die
Entwicklung der GDI und vielféltiger Anwendungen erheblich beschleunigen kann.

4  Folgerungen: Entwicklungspfade kommunaler
Geodateninfrastrukturen

Damit wird in Umrissen das Spektrum an Entwicklungspfaden erkennbar, welche die
Umsetzung kommunaler GDI in Deutschland charakterisieren. Stadte unterscheiden sich
erheblich sowohl hinsichtlich des vorherrschenden Verstandnisses und der Vision fir
eine GDI als auch in ihrem Engagement und ihrer Fahigkeit, die praktische Umsetzung
zu steuern. Auf ihrem Weg zeichnen sich bislang zwei Meilensteine ab, die auch die
weitere Entwicklung maBgeblich pragen werden. Dies ist zum einen die verwaltungsin-
terne Restrukturierung und Deregulierung der Bereiche IT und Vermessung, durch die
entscheidende Weichenstellungen vorgenommen wurden. Zum anderen erfolgte nach
einer Phase der Rationalisierung und technischen Harmonisierung eine erste Hinwen-
dung zu Nutzeranforderungen im Rahmen von Pilotanwendungen, die punktuell den
Mehrwert einer GDI demonstrieren konnten (wenngleich vornehmlich fiir die Verwal-
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tungen selbst). Bis hierhin dhnelt sich die Situation in den Stddten hinsichtlich der Geo-
datennutzung noch weitgehend.

Gegenwadrtig beginnt jedoch eine dritte Phase der GDI-Entwicklung, in welcher sich
vor allem die systemischen Differenzen zunehmend bemerkbar machen (werden). Statt
Konvergenz im Sinne eines ,Mainstreams" sind fiir den weiteren Verlauf daher hochst
unterschiedliche Resultate zu erwarten. In Anbetracht der erhobenen Merkmale befin-
den sich viele Stadte derzeit offenbar auf einem Pfad, den man als , technische Optimie-
rung" bezeichnen kann. Demgegeniber ist es bisher nur sehr wenigen Stadten gelun-
gen, mit ihrer GDI-Entwicklung einen , nachhaltigen Wandel" zu verkniipfen, welcher
Uber reine Effizienzgewinne im Verwaltungshandeln hinaus in Zusammenarbeit mit den
relevanten Akteuren auch auf verschiedene Politikziele und verbesserte Anpassungs-
fahigkeit ausgerichtet ist. Immerhin: Fir die theoretische Moglichkeit einer krisenhaften
Entwicklung, ausgeldst z. B. durch Unterlassungen und/oder massive Fehlallokation,
fanden sich in der Praxis keine Anhaltspunkte.

Die untenstehende Ubersicht verdeutlicht die beiden dominanten Pfade als Rander eines
Spektrums anhand von Merkmalen sozio-technischer Systeme auf Makro-, Meso- und
Mikroebene (Tab.1). Diese bilden sowohl kognitive und normative, als auch institutio-
nelle, verfahrensbezogene sowie technische und funktionale Aspekte ab. Je nachdem,

Tab. 1: Merkmale alternativer GDI-Entwicklungspfade (Quelle: Eigene Darstellung)

»Technologische Optimierung*

Pflichtaufgabe
technologieorientiert/Architekturentwicklung
Bezugsraum entspricht Kompetenz

Nutzung fir operative Tatigkeiten: Analysen, Berich-
te, Koordination, Manahmenfindung, Information

Leistungsfahigkeit der Verwaltung
Effizienz als MaRstab/quantitative Kriterien
Koordinationsgremien
deskriptiv, analytisch
Strategieentwicklung als implizites Produkt
exklusiv/interne Koordination mit wenigen Akteuren
invariable Steuerung und lineare Implementation
Fokus auf bestimmte Nutzungen
Geobasisdaten/enges Spektrum

kommunale Daten/
Nutzung konventioneller Quellen

Datenbereitstellung: Auskunftssystem, raumlicher
Index, Visualisierung

Datennutzung im Intranet/restriktiver Zugriff

»Nachhaltiger Wandel*

freiwillige Aufgabe
nutzerorientiert/Leitbildentwicklung
mafstabstibergreifende Bezugsraume

Nutzung fiir strategische Tatigkeiten: Leitbilder,
Monitoring, Politikevaluation

Lebens-, Umwelt- und Standortqualitat
Nachhaltigkeit als MaRstab/qualitative Kriterien
Mediationsgremien
normativ, wertend
Strategieentwicklung als expliziter Prozess
inklusiv/Beteiligung vieler interner & externer Akteure
adaptive Steuerung und Implementation
Fokus auf Nutzungsgenese
Geofachdaten/breites Spektrum

relevante Daten/
ErschlieBung neuer Quellen

Bearbeitung und Interpretation von Daten: WebGlIS,
Analyse, Simulation

Datennutzung im Internet/offener Zugriff

Kognitiv &
Normativ

Institutionen &
Prozess

Funktion &
Technologie

formale und Routineaufgaben: FNP, Ver-/Entsor-
gungsplane, B-Planung, Genehmigungsplanung,
Stadtgestaltung

informelle und neue Aufgaben: STEP, teilrdumliche
Konzepte, Brachflachen-/Baulandkataster, Zentren-
konzepte, thematischer Stadtplan, Stadtmonitoring
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welche Auspragungen der Tendenz nach vorliegen, wird ein unterschiedlicher Entwick-
lungspfad beschritten, der im Laufe der Zeit zu einer ganzlich anderen Form von kom-
munaler GDI, aber auch zu anderen Rickwirkungen auf die Stadtentwicklung fuhrt
(Abb. 2).
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Abb. 2: Spektrum der Entwicklungspfade kommunaler GDI (Quelle: Eigene Darstellung)

5  Ausblick: Zukiinftige Anforderungen

Aus diesen Ergebnissen kénnen fir die zukiinftige Entwicklung und Gestaltung einer
kommunalen GDI drei wesentliche Anforderungen abgeleitet werden, die sich wechsel-
seitig ergdnzen. MaBgeblich fir deren Einordnung ist ein erweitertes Verstandnis kom-
munaler Geodateninfrastrukturen als emergente Konfiguration eines adaptiven sozio-
technischem Systems. Diese Perspektive ermdglicht es, die jeweilige lokale Dynamik
der GDI-Implementation zwischen Diskurs, Regime und Nischen zu erkennen und ihre
wesentlichen Parameter gezielter zu beeinflussen. Ansatzpunkte hierfir ergeben sich
auf allen drei Ebenen (vgl. nachfolgende Anforderungen) sowie mit Blick auf deren be-
wusste Verknipfung im Prozess:

Erstens sollten auf der Ebene des aktuellen Regimes die Position und das Profil der feder-
fuhrenden Organisationseinheit (Vermessung) sowie von intermedidren Gremien neu
bewertet werden. Eine klare querschnittsorientierte Fiilhrungsrolle (z. B. Zuordnung im
Hauptamt) wdére dabei zu verknlipfen mit einer Funktion als unabhangiger Mediator
und Berater, auch und gerade Uber die Verwaltung hinaus. Dabei ware fehlendes Trans-
formationswissen gezielt auszubauen; Lern- und Innovationsprozesse kénnten struktu-
rell forciert werden.
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Zweitens gilt es, gezielt Freirdume flr experimentelles Handeln zu schaffen (physische,
finanzielle und institutionelle) und strategisch so zu verkniipfen, dass ihre Resultate Sy-
nergien aufweisen und moglichst breit aufgegriffen werden koénnen. Projekte zur Um-
setzung von Pilotanwendungen missten friihzeitig lanciert werden, um den praktischen
Nutzen einer GDlI illustrieren und damit wiederum vielféltige neue Nutzungen generie-
ren konnen. Dabei sind vor allem neue Interaktionsformate auszubauen, die eine Beteili-
gung aus Politik, Zivilgesellschaft und Wissenschaft ermoglichen und damit zunachst zur
Destabilisierung, letztlich aber zur Systeminnovation beitragen kénnen.

Drittens sollte die GDI als Schluisselbaustein einer nachhaltigen Stadtentwicklung aufge-
fasst werden und sich damit an einer Uibergeordneten Vision im stadtregionalen MaR-
stab orientieren. Diese Vision musste die GDI mit konkreten Herausforderungen und
Prioritaten stadtregionaler Entwicklung in Politik und Gesellschaft verkntipfen, illustriert
anhand von Geodaten, Anwendungen und Nutzungen. Sie sollte auf einer breiten 6f-
fentlichen Debatte mit den Akteuren und Betroffenen beruhen, beispielsweise als Teil
einer E-Governance-Strategie oder einer Initiative zur Entwicklung als , intelligente
Stadtregion*. Dadurch wére sicher zu stellen, dass die politische Relevanz der GDI breite
Anerkennung findet und ihr Aufbau eng mit konkreten Meilensteinen einer nachhalti-
gen Stadtentwicklung verbunden wird.

Diese zentralen Ansadtze konnten den Stadten helfen, sich bei der Entwicklung ihrer GDI
auf den Pfad des ,nachhaltigen Wandels" zu begeben. Selbst wenn die Entwicklung
natdrlich auch von den Diskursen und Initiativen auf nationaler und européischer Ebe-
ne beeinflusst wird, verdeutlichen sie insbesondere den betrachtlichen Handlungsspiel-
raum, der im Rahmen der lokalen Systemkonfiguration besteht — und der auch genutzt
werden sollte.
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