INSPIRE-GeoZG

Umsetzung der INSPIRE-Richtlinie durch das
geplante Geodatenzugangsgesetz (GeoZG)'
des Bundes

D. v. Janowsky
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
Robert-Schuman-Platz 3
53127 Bonn

' Zum Zeitpunkt des Erscheinens dieses Artikels ist der Entwurf fiir ein ,Gesetz liber den Zugang zu digitalen
Geodaten* (Geodatenzugangsgesetz — GeoZG) noch nicht abschliefend im Deutschen Bundestag verhandelt. Es
wird deshalb stets auf den Gesetzesentwurf (Stand Juni 2008) Bezug genommen.
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1. Ausgangspunkt: Die INSPIRE-Richtlinie

Am 15. Mai 2007 trat die Richtlinie 2007/2/EG des Europaischen Parlaments und des Rates
zur Schaffung einer Geodateninfrastruktur in der Europaischen Gemeinschaft — die so ge-
nannte INSPIRE-Richtlinie /1/ (INfrastructure for SPatial InfoRmation in the European Com-
munity) — in Kraft. Erganzend zur Umweltinformationsrichtlinie /2/, die den Zugang der Of-
fentlichkeit zu Umweltdaten allgemein regelt und zur PSI-Richtlinie /3/, die Bestimmungen
zur kommerziellen Nutzung von Daten der 6ffentlichen Verwaltung enthalt (PSI = Public Sec-
tor Information), beinhaltet die INSPIRE-Richtlinie spezielle Regelungen flr den Bereich der
Geodaten.

1.1 Was will INSPIRE?

Ziel der INSPIRE-Richtlinie ist die Schaffung einer Geodateninfrastruktur in der Europai-
schen Gemeinschaft. Geodaten oOffentlicher Stellen sollen fiir andere offentliche Stellen, fir
die Organe der Europaischen Gemeinschaft sowie fiir internationale Institutionen, insbeson-
dere zur Erflllung von Berichtspflichten gegentber der Europaischen Kommission und der
Europaischen Umweltagentur und im Rahmen internationaler Umweltlibereinkommen, nutz-
bar gemacht werden. Im Sinne einer offenen Informationspolitik erhalt dariber hinaus auch
die Offentlichkeit den Zugang zu diesen Daten. Der primare Anwendungsbereich der Richtli-
nie ist die europaische Umweltpolitik. Dabei hat man hier ein sehr umfassendes Verstandnis
von Umweltpolitik als querschnittsorientiertem Politikbereich, der mit nahezu allen anderen
Politikfeldern korreliert.

Diese europaische Geodateninfrastruktur, die sich im Sinne der Subsidiaritat auf in den Mit-
gliedstaaten bereits vorhandene Geodateninfrastrukturen stitzen wird, soll den Zugang zu
den Geodaten der europaischen Behdrden erleichtern — beziehungsweise in vielen Fallen
erst ermdglichen. Wesentliche Elemente einer Geodateninfrastruktur (GDI) sind in Abbildung
1 dargestellt.

In drei Anhangen zur Richtlinie werden 34 Themenfelder definiert, aus denen Geodaten inte-
roperabel — d. h. nach europaweit einheitlichen Spezifikationen und Bedingungen — bereitge-
stellt werden missen. Die Geodaten mussen durch Metadaten beschrieben werden und der
Zugriff erfolgt mittels verschiedener genau festgelegter Dienste.

Technische Details zu den geforderten Instrumenten wie Metadaten und Geodatendienste
sind in der Richtlinie selbst nicht enthalten. Diese werden erst in so genannten Durchfih-
rungsbestimmungen konkretisiert, die nachtraglich zur Richtlinie erlassen werden. Weitere
Durchfuhrungsbestimmungen wird es geben zur inhaltlichen Spezifikation der Geodatenthe-
men, zum Bereich des ,Data sharing“ und zum Monitoring der Richtlinienumsetzung. An der
Formulierung dieser Durchfihrungsbestimmungen arbeiten seit Mitte 2005 Experten aus
Wirtschaft, Wissenschaft und Verwaltung in so genannten ,Drafting Teams®. Die Entwurfe
unterliegen einem mehrstufigen Review-Prozess durch die anderen Drafting Teams, durch
so genannte ,Legally mandated organisations” (LMOs) und ,Spatial Data Interest Communi-
ties“ (SDICs) und durch die Offentlichkeit, bevor sie von der Europdischen Kommission in
Abstimmung mit den Mitgliedstaaten in einem férmlichen Komitologieverfahren erlassen
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werden. Die Europaische Kommission hat sich bisher noch nicht abschlieRend geaulert, in
welcher Rechtsform — Verordnung oder Richtlinie — die verschiedenen Durchfihrungsbe-
stimmungen erlassen werden sollen. Wahrend die Verordnung in den Mitgliedstaaten unmit-
telbar geltendes Recht ist, bedarf eine Richtlinie wiederum der Umsetzung in nationales
Recht. Fir die seit Mai 2008 vorliegenden Durchfihrungsbestimmungen zu Metadaten wur-
de die Rechtsform der Verordnung gewahlt.
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Dienste Services
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Abbildung 1: Elemente einer Geodateninfrastruktur (GDI)

1.2 INSPIRE-Zeitplan

Auch wenn die INSPIRE-Richtlinie bereits seit Mai 2007 in Kraft ist und die Umsetzung in
nationales Recht in den Mitgliedstaaten bis Mai 2009 vollzogen sein muss, so wird es den-
noch eine ganze Weile dauern, bis das Ziel — die 6ffentliche Verfugbarkeit aller betroffenen
Geodaten Uber die europaische Geodateninfrastruktur — erreicht ist. Dies wird erst 2019 mit
der Vervollstdndigung der Bereitstellung aller relevanten Geodaten der Fall sein. Dieser lan-
ge Zeitraum ist zum einen der Tatsache geschuldet, dass die letzten Durchfiihrungsbestim-
mungen, diejenigen zur Spezifikation der Anhang-Ill-Themen, erst 2012 erlassen werden,
und dass man zum anderen bewusst einen Schritt-fir-Schritt-Ansatz bei der Bereitstellung
der Daten und Dienste gewahlt hat: Geobasisdaten vor Geofachdaten, neu erhobene Daten
vor bereits vorhandenen Daten. Die folgende Tabelle 1 zeigt die wichtigsten Meilensteine auf
dem Weg zur europaischen Geodateninfrastruktur.

Mai 2007 INSPIRE-RL tritt in Kraft

Mai 2008 Durchfuhrungsbestimmungen zu Metadaten

Nov 2008 Durchfuihrungsbestimmungen zu Monitoring und Reporting

Nov 2008* | Durchfihrungsbestimmungen zu Such- und Darstellungsdiensten

Mai 2009 Umsetzung der INSPIRE-RL in deutsches Recht
Mai 2009 Unmittelbare Geltung der INSPIRE-RL insbesondere Artikel 17

Mai 2009 Durchfuihrungsbestimmungen zu Daten des Anhangs |
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Mai 2009* Durchfiihrungsbestimmungen zu Download- und Koordinatentransformationsdiensten

Mai 2009* Durchfuihrungsbestimmungen zum ,Data Sharing*

Mai 2010 1. Bericht an die EU-Kommission zur Umsetzung der INSPIRE-RL

Mai 2010 Verflgbarkeit der Metadaten zu den Daten der Anhange | und I

Nov 2010* | Geoportal der Europaischen Kommission operational

Nov 2010* | Such- und Darstellungsdienste operational

Mai 2011 neue Daten des Anhangs | nur noch INSPIRE-kompatibel

Mai 2011* Download- und Koordinatentransformationsdienste operational

Mai 2012 Durchfiihrungsbestimmungen zu Daten der Anhange Il und llI

Mai 2013 Verfugbarkeit der Metadaten zu den Daten des Anhangs llI
Mai 2013 2. Bericht an die EU-Kommission zur Umsetzung der INSPIRE-RL

Mai 2014 neue Daten der Anhange Il und Il nur noch INSPIRE-kompatibel

Mai 2016 vor 2011 vorhandene Daten des Anhangs | missen INSPIRE-kompatibel sein
Mai 2016 3. Bericht an die EU-Kommission zur Umsetzung der INSPIRE-RL

Mai 2019 vor 2014 vorhandene Daten der Anhange Il und lll missen INSPIRE-kompatibel sein
Mai 2019 4. Bericht an die EU-Kommission zur Umsetzung der INSPIRE-RL

Tabelle 1: Zeitplan fiir die Umsetzung der INSPIRE-Richtlinie (Stand Juni 2008). Fuir die mit *
gekennzeichneten Daten sind in der Richtlinie keine Fristen genannt. Sie sind dem Arbeitsplan
der Europdischen Kommission enthommen.

2. Rahmenbedingungen der nationalen
Umsetzung

Die INSPIRE-RIichtlinie stellt die Forderung an die Mitgliedstaaten, verwaltungsibergreifende
Strukturen einzurichten und die entsprechende Koordination innerhalb der Mitgliedstaaten
sicherzustellen, um die Nutzung der Daten und Dienste Uber die Staats- und Verwaltungs-
grenzen hinweg zu gewahrleisten. Diese Strukturen werden in Deutschland mit der von
Bund, Landern und Kommunen gemeinsam getragenen Initiative GDI-DE (Geodateninfra-
struktur Deutschland) bereits seit 2004 etabliert.

Die Umsetzung der INSPIRE-Richtlinie ist ebenso wie der Aufbau der GDI-DE eine gesamt-
staatliche Aufgabe. Aus verfassungsrechtlichen Grinden ist es in Deutschland mit seinem
foderalen Staatsaufbau jedoch nétig, ein Bundesgesetz und 16 Landergesetze zu erlassen.
Politisches Ziel musste es daher sein, zum einen den weiteren Aufbau der GDI-DE zu unter-
stitzen und zum anderen eine weitgehende rechtliche Koharenz des Bundes- und der Lan-
dergesetze und damit die geforderte verwaltungsgrenzenibergreifende Interoperabilitat zu
gewabhrleisten. Auf Einladung des Bundesministeriums fir Umwelt, Naturschutz und Reak-
torsicherheit als fur die Umsetzung der INSPIRE-Richtlinie federflihrendes Ressort erarbeite-
ten Vertreter von Bund, Landern und kommunalen Spitzenverbanden gemeinsam einen so
genannten ,Musterentwurf® fir ein Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie. Dieser Ende 2007
fertig gestellte Musterentwurf kann weitgehend in das Bundesgesetz und in die Landergeset-
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ze Ubernommen werden und stellt damit die rechtliche Kompatibilitat sicher. Erganzt werden
diese gesetzlichen Regelungen durch eine Verwaltungsvereinbarung zwischen Bund und
Landern zur GDI-DE.

3. Das geplante Geodatenzugangsgesetz des
Bundes
3.1 Ziele

Das Geodatenzugangsgesetz (GeoZG) setzt den rechtlichen Rahmen fiir den Zugang zu
Geodaten, Geodatendiensten und Metadaten sowie fir die Nutzung dieser Daten und Diens-
te. Im Rahmen einer 1:1-Umsetzung der INSPIRE-Richtlinie auf Bundesebene definiert es
analog zur Richtlinie Themenfelder, aus denen Geodaten und Metadaten Uber entsprechen-
de Geodatendienste bereitgestellt werden missen. Es adressiert primar die 6ffentliche Ver-
waltung, deren Geodaten Uber die zu schaffenden Strukturen zuganglich gemacht werden
mussen, bietet aber auch Dritten die Mdglichkeit, ihre Geodaten auf freiwilliger Basis Uber
diese Strukturen offentlich verfligbar bereit zu stellen. Als Datennutzer sind Birger, Wirt-
schaft und Verwaltung gleichermalen betroffen.

Das GeoZG schafft weiterhin den rechtlichen Rahmen flir die Umsetzung der Durchfiih-
rungsbestimmungen in deutsches Recht, indem es in § 14 eine Verordnungsermachtigung
enthalt, die den Gesetzgeber ermachtigt, die in den Durchfliihrungsbestimmungen enthalte-
nen Details zu Geodaten, Metadaten usw. mittels Rechtsverordnung zu regein.

Zentrales Ziel ist der Aufbau einer nationalen Geodateninfrastruktur. An zentralen Stellen
des Gesetzes werden Bezige zur GDI-DE hergestellt. Regelungen fiir die GDI-DE selbst,
also Details bezlglich Organisation, Finanzierung und inhaltlicher Ausgestaltung, sind im
Gesetz jedoch nicht enthalten, sondern sollen vielmehr in der bereits erwahnten Verwal-
tungsvereinbarung geregelt werden. Durch die Ausgliederung dieser Inhalte in eine Verwal-
tungsvereinbarung wird der blrokratische Aufwand verringert, der bei eventuell notwendigen
Anpassungen auf Grund des technischen Fortschritts entsteht.

3.2 GeoZG und GDI-DE

Das geplante GeoZG ist als eine Sdule der nationalen Geodateninfrastruktur zu verstehen.
Dies steht so auch explizit im allgemeinen Teil der Begriindung. Gleich in § 1 ist als Ziel des
Gesetzes der Aufbau der nationalen Geodateninfrastruktur genannt.

Die inhaltliche Verknipfung mit der GDI-DE erfolgt dann durch die Regelungen in § 5. Hier
werden die amtlichen Daten des Liegenschaftskatasters, der Geotopografie und des Raum-
bezugs als ,fachneutrale Kernkomponenten“ der nationalen Geodateninfrastruktur definiert
und die geodatenhaltenden Stellen werden verpflichtet, ihre Fachdaten auf dieser gemein-
samen Grundlage zu erfassen und zu flhren. Hinzu kommen als weiterer Bestandteil der
Datengrundlage der nationalen Geodateninfrastruktur die Daten der INSPIRE-Anhénge. In-
haltlich entspricht diese in § 5 beschriebene ,Datengrundlage” in wesentlichen Teilen der
nationalen Geodatenbasis (NGDB), wie sie im Rahmen der GDI-DE festgelegt ist.
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Die zentrale Verknlpfung mit den Strukturen der GDI-DE erfolgt in § 10. Das Lenkungsgre-
mium zum Aufbau der Geodateninfrastruktur Deutschland (LG GDI-DE) wird als ,Nationale
Anlaufstelle” im Sinne von Artikel 19(2) der INSPIRE-Richtlinie benannt. Da diese Anlaufstel-
le fur Kontakte mit der Europaischen Kommission zustandig ist, stellt das LG GDI-DE damit
die nationale Schaltstelle zur europaischen Geodateninfrastruktur dar. Aufgaben, die mit die-
ser Funktion verbunden sind und Uber die Strukturen der GDI-DE koordiniert werden mds-
sen, umfassen zum Beispiel die Koordinierung der Beitradge der verschiedenen Verwaltungs-
ebenen oder die Mitwirkung an den Berichten an die Europaische Kommission zur Richtli-
nienumsetzung. Bereits heute nimmt die Geschafts- und Koordinierungsstelle zum Aufbau
der Geodateninfrastruktur Deutschland (GKSt. GDI-DE) eine wichtige Rolle bei der Koordina-
tion der deutschen Beitrage im Rahmen der Kommentierung der Durchfiihrungsbestimmun-
gen ein.

3.3 Die gemeinsame Nutzung

3.3.1 Netzdienste: Instrumente fir die Nutzung der Daten

Als Instrumente flr den Zugang zu und die Nutzung von Geodaten innerhalb der Geodaten-
infrastruktur definiert der Entwurf des GeoZG analog zur INSPIRE-Richtlinie folgende Netz-
dienste:

. Suchdienste, die auf der Grundlage der Metadaten eine strukturierte Suche nach
Geodaten und Geodatendiensten ermdéglichen. Sie stellen praktisch die erste Ebe-
ne des Datenzugangs dar

o Darstellungsdienste, mit denen man sich die gefundenen Daten anzeigen lassen
kann

o Downloaddienste, mit denen dann die physikalische Datentbertragung stattfindet,
die allerdings an Lizenzen oder Bezahlung gebunden sein kann

. Transformationsdienste, die im Entwurf des GeoZG auf die geodatische Umwand-
lung von Geodaten, also ausschlieBlich auf Koordinatentransformationen, be-
schrankt sind. Weitergehende Transformationen zur Herstellung von Interoperabili-
tat sind Anpassungen, die zu komplex sind, als dass sie als Transformationsdienste
im Rahmen einer nationalen Geodateninfrastruktur bereitgestellt werden kénnten.
Diese missen von den geodatenhaltenden Stellen selbst bereitgestellt werden.

o Erganzt werden die genannten Geodatendienste durch weitere Netzdienste, die der
Abwicklung eines elektronischen Geschéaftsverkehrs dienen. Dies sind zum Beispiel
e-Payment-Dienste.

Wie die Anforderung, diese Dienste bereitzustellen, letztendlich erflillt wird, bleibt der geoda-
tenhaltenden Stelle selbst Uberlassen. Es besteht einerseits die Mdglichkeit, diese Dienste
mittels der Uber das GeoPortal.Bund zuklinftig zentral angebotenen Geodatendienste bereit-
zustellen. Die geodatenhaltende Stelle kann jedoch auch eigene Geodatendienste bereitstel-
len, die den Spezifikationen der zugehoérigen Durchflihrungsbestimmungen entsprechen.
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3.3.2 Allgemeine Grundsatze

Der Datenzugang allgemein und der Datenaustausch zwischen den offentlichen Stellen im
Besonderen sollen méglichst wenigen Beschrankungen unterliegen. Das grundlegende Sta-
tement zur Nutzung der Geodaten und Geodatendienste findet sich in § 11:

,Geodaten und Geodatendienste sind vorbehaltlich § 12 Abs. 1
und 2 offentlich verfligbar bereitzustellen®

Die Bereitstellung der Geodaten ist damit flr die geodatenhaltenden Stellen verpflichtend.
Ihnen wird jedoch die Mdoglichkeit eingeraumt, die Nutzung ihrer Geodaten und Geodaten-
dienste durch lizenzrechtliche Regelungen zu steuern und Geldleistungen zu fordern.

Sowohl die Regelungen zu den Lizenzen und Geldleistungen als auch die bezliglich der Be-
schrankungen des Datenzugangs gelten nicht immer und gegentber allen Datennutzern in
gleicher Weise, sondern hier wird vielmehr teilweise sehr differenziert zwischen Nutzung
durch die Offentlichkeit und Nutzung durch die Verwaltung unterschieden. Die Hiirden fir die
Verwaltung, die die Daten ,im Rahmen ihres o6ffentlichen Auftrags® nutzt (und nur dann!),
sind deutlich niedriger.

3.3.3 Kosten und Lizenzen

Der Zugang zu den Geodaten lber Such- und Darstellungsdienste fiihrt noch nicht unmittel-
bar zu einer Nutzung der Geodaten. Deshalb stehen die Suchdienste immer und die Darstel-
lungsdienste in der Regel kostenlos zur Verfigung. Die Ausnahmeregelung bei den Darstel-
lungsdiensten — die auch nur sehr restriktiv angewandt werden sollte — greift in den Fallen, in
denen bereits beim Anschauen der Daten eine Wertschopfung erfolgt. Dies kann bei einigen
Wetterdaten der Fall sein.

Sobald eine physische Datenlibertragung erfolgt, bei der Nutzung der Downloaddienste also,
gilt gegeniber der Offentlichkeit die Méglichkeit der Lizenz- und Gebiihrenerhebung unein-
geschrankt. Gegenuber europaischen Behorden (EU, andere Mitgliedstaaten), die die Daten
im Rahmen ihrer 6ffentlichen Aufgaben nutzen, besteht eine grundsatzliche Refinanzie-
rungsmoglichkeit durch entsprechende Geldleistungen. Die Geldleistungen dirfen aber das
»zur Qualitatssicherung nétige Minimum zuzlglich einer angemessenen Rendite® nicht Uber-
schreiten. Erfolgt die Nutzung auf3erhalb der 6ffentlichen Aufgaben, gelten flir diese Behor-
den die gleichen Regeln wie fir die Offentlichkeit. Grundsatzlich kostenfrei ist die Nutzung
von Daten innerhalb der Bundesverwaltung. Gleiches gilt fur Einrichtungen der Europaischen
Union, wenn die Daten im Rahmen von Berichtspflichten aus der Umweltgesetzgebung be-
notigt werden.

3.3.4 Zugangsbeschrankungen

Bei den Zugangsbeschrankungen setzt sich diese ,Ungleichbehandlung® von Offentlichkeit
und Behdrde fort.

Der Zugang der Offentlichkeit iber Suchdienste als oberste Ebene des Datenzugriffs kann
beschrankt werden, wenn dieser Datenzugang nachteilige Auswirkungen haben konnte auf
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die internationalen Beziehungen, auf die Landesverteidigung oder auf bedeutsame Schutz-
guter der offentlichen Sicherheit. Hintergrund dieser Regelung ist, dass Schiffe der Bundes-
marine wahrend ihrer Einsatze auch Wetterdaten liefern. Waren die Metadaten dieser Daten
Uber die Suchdienste offentlich verfugbar, so kdnnten anhand der Koordinatenangaben
Standorte und Bewegungen der Schiffsverbande abgeleitet werden.

Fir alle anderen Dienste gelten die gleichen Zugangsbeschrankungen wie im Umweltinfor-
mationsgesetz (UIG) /4/, wie z.B. die statistische Geheimhaltung, das Recht an geistigem
Eigentum oder Belange des Datenschutzes. Diese Versagensgrinde konnen im verwal-
tungsinternen Datenaustausch nicht geltend gemacht werden. Grundsatzlich ist in allen die-
sen Fallen eine Abwagung des offentlichen Interesses an dem Datenzugang gegeniber dem
Schutzbedarf der Daten notwendig.

Im verwaltungsinternen Verkehr gibt es weniger Mdglichkeiten, den Zugang zu den Daten zu
beschréanken, als gegeniiber der Offentlichkeit. Eine Beschrankung des Datenzugangs ist
hier nur dann mdéglich, wenn durch diesen Datenzugang der Lauf der Justiz, &ffentliche Si-
cherheit, Landesverteidigung oder internationale Beziehungen gefahrdet sein kénnen.

4, Ausblick

Die hier skizzierten Regelungen sind der erste Schritt bei der Umsetzung der INSPIRE-
Richtlinie. Neben dieser formalen rechtlichen Umsetzung im Bund und in den Landern, die
bis Mai 2009 erfolgt sein muss, gilt es nun, den Prozess der Erarbeitung der Durchflihrungs-
bestimmungen von deutscher Seite her weiter aktiv zu begleiten und die Bereitstellung der
Daten und Dienste zu verwirklichen. In Deutschland hat man bereits friihzeitig begonnen,
sich verwaltungsibergreifend gemeinsam auf die Anforderungen der INSPIRE-Richtlinie
vorzubereiten und so mit den bisherigen Aktivitaten zum Aufbau und Betrieb einer nationalen
Geodatenbasis bereits eine tragfahige Grundlage fir eine erfolgreiche Umsetzung der
INSPIRE-Richtlinie geschaffen.
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