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Mit XPlanung zu eGovernment 2.0

Falk WURRIEHAUSEN und Hartmut MULLER

Dieser Beitrag wurde nach Begutachtung durch das Programmkomitee als ,reviewed paper*
angenommen.

Zusammenfassung

Mit XPlanung steht in Deutschland ein technischer Standard zur Verfiigung, auf dessen
Grundlage Planwerke produkt- und plattformunabhéngig erstellt und verarbeitet werden
konnen. Durch die zunehmende Nutzung von Geoinformationssystemen (GIS) bei Verwal-
tungsaufgaben und -entscheidungen werden auch kommunale Bauleitplédne, Ebenen {iber-
greifend sowohl im horizontalen als auch im vertikalen Prozess elektronisch benétigt. Vor
diesem Hintergrund ist die Festlegung eines anzuwendenden Fachstandards der im Pla-
nungsprozess entstchenden Daten von besonderer Bedeutung. Mit dem standardisierten
Datenformat ,,XPlanGML‘ und den standardisierten Schnittstellen ,,WMS*“ und ,,WFS*
einer Geodateninfrastruktur wird der einfache und verlustfreie Austausch von Daten unter-
schiedlicher Fachpléne iiber unterschiedliche Planungsebenen hinweg ermdglicht. Sie fiihrt
im Sinne eines eGovernment-Prozesses zu Interoperabilitét, Transparenz und Effizienz in
der Aufgabenerledigung nicht nur der Verwaltung, sondern auch fiir die Biirgerinnen und
Biirger.

Mit den durchgefithrten Maflnahmen zur Umsetzung von XPlanung als eGovernment-
Verfahren auf Basis der Geodateninfrastruktur Rheinland-Pfalz (GDI-RP) konnte das Ziel
einer flichendeckenden Bereitstellung kommunaler Pldne und Satzungen {iber das GeoPor-
tal.rlp weiter fokussiert werden. Mit der Umsetzung von XPlanung im Neuplanungsprozess
wird zudem der Weg zu eGovernment 2.0 erdffnet. Die Online-Verfiigbarkeit von Pla-
nungsdaten sowie die Beteiligung der Behorden und Offentlichkeit iiber eine zentrale Por-
talplattform wird neue Mafistibe im Bereich eGovernment-Vorhaben des deutschen Bun-
deslandes Rheinland-Pfalz und bei den beteiligten Kommunen setzen.

1 Einfithrung

Bei der Modernisierung der Verwaltung und bei eGovernment spielen Geodaten zuneh-
mend eine unverzichtbare Rolle. Sie sind Grundlage fiir vielféltige Entscheidungen in Ver-
waltung, Politik oder im Alltag. Die in der Verwaltung vorliegenden Geodaten miissen
jedoch miteinander kombiniert werden, damit ein optimaler Nutzen erzielt werden kann.
Dieser Schritt wird vielfach mithilfe einer Geodateninfrastruktur realisiert. Ziel einer Geo-
dateninfrastruktur ist es, die Geoinformationen der verschiedenen Stellen durch Internet-
Dienste miteinander zu vernetzen und allgemein verfiigbar zu machen. Das steigert die
Transparenz von Verwaltungsentscheidungen und vereinfacht Biirgerbeteiligungen.
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Von besonderer Bedeutung sind in diesem Zusammenhang die Bebauungs- und Flachen-
nutzungspldne der Gemeinde. Zurzeit mangelt es sowohl an einer verbreiteten internetba-
sierten Bereitstellung, als auch an der einheitlichen Verwendung eines Austauschstandards
fiir diese digitalen Planwerke. Obwohl Plane héaufig durch beauftragte Planungsbiiros mit
einer CAD-Anwendung erarbeitet werden und digital vorliegen, werden sie an die Verwal-
tung oft nur in Papierform oder im PDF-Format weitergegeben. Ursache dafiir sind unter-
schiedliche Applikationen, meist spezielle GIS- oder CAD-Systeme, deren proprietire
Austauschformate den vektorbasierten Austausch der Daten und die einheitliche Bereitstel-
lung behindern.

Diese Einschrinkungen werden durch die Verwendung von XPlanung beseitigt. Dieser
Standard unterstiitzt die Aufstellung, Veroffentlichung und interoperable Nutzung von
Bebauungsplanen, Flachennutzungsplédnen sowie weiteren Planwerken. Der in dem XPla-
nungs-Vorhaben auf Bundesebene in Deutschland entwickelte objektorientierte Austausch-
standard ,,XPlanGML* ist dabei ein auf internationalen Normen und Standards basierender
technischer Standard. Mit XPlanung werden die bestehenden Vorgaben von Baugesetzbuch
(BauGB), Baunutzungsverordnung (BauNVO) und der Planzeichenverordnung (PlanzV)
EDV-technisch so umgesetzt, dass verschiedene IT-Systeme problemlos miteinander Plan-
daten austauschen konnen. XPlanung ist aufgrund der fachiibergreifenden Anwendbarkeit
ein wichtiges eGovernment-Projekt in Deutschland und wird von den eGovernment- Initia-
tiven Media@Komm-Transfer, Deutschland-Online und Geodateninfrastruktur Deutschland
(GDI-DE) unterstiitzt. (BENNER et al. 2008) Daraus resultierende Einfithrungen in Berlin/
Brandenburg sowie in Norddeutschland (KRAUSE 2011) zeigen die Anwendbarkeit des
Standards und den Mehrwert der Nutzung. Unter dem Fokus der Verbreitung des Standards
in Deutschland sowie der Realisierung eines ebeneniibergreifenden eGovernment-Prozesses
wurde in Rheinland-Pfalz das Projekt ,, Umsetzung des XPlanungs-Standards 'XPlanGML'
als durchgreifender eGovernment-Prozess von der Bauleit- bis zur Landesplanung fiir
Verwaltung und Biirgerinnen und Biirger” initiiert, um den Standard verbindlich zum Aus-
tausch, der Erstellung und Online-Verwaltung von Planungsdaten zu verwenden und
Mehrwerte beispielsweise fiir Biirgerbeteiligungen daraus zu generieren.

Um alle Handlungsfelder des Projektes bearbeiten zu kdnnen, wurden Akteure aus den drei
kommunalen Spitzenverbidnden, den Landkreisen, den Stiddten, den Verbandsgemeinden,
privaten Planungsbiiros, der Landesplanung, der Kataster- und Vermessungsverwaltung
und der Fachhochschule Mainz akquiriert. Zur Bearbeitung der verschiedensten fachlichen
Fragestellungen im Projekt wurden je nach Thematik Projektarbeitsgruppen gebildet. Zur
strategischen Koordinierung der Projektaktivititen ist ein Lenkungsausschuss XPlanung
Rheinland-Pfalz eingerichtet, dessen Vorsitz der Landkreistag iibernimmt.

2 XPlanung als strategisches und operatives eGovernment-Ziel

Eine enge Zusammenarbeit von landes- und kommunaler Verwaltung ist Voraussetzung fiir
ein ebeneniibergreifendes eGovernment. Dieses ist darauf ausgerichtet, Nutzen fiir Landes-
verwaltung, Kommunalverwaltung, sowie die Biirger zu erzielen. Die 6ffentliche Verwal-
tung ist dabei aufgefordert, ihre Geschéftsprozesse transparenter zu gestalten, zu verzahnen
und durch elektronisch iibermittelte Informationen einen effizienteren Arbeitsablauf zu
ermdglichen. Standards fiir Daten und Datenkommunikation sind die Voraussetzung, um
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eine medienbruchfreie Verarbeitung zu ermdglichen. Zudem muss ein strategischer und
operativer Nutzen im Rahmen des eGovernment-Verfahrens generiert werden. Projekte
sind im Sinne eines Wertschopfungs-Prozesses dahin gehend zu steuern, dass mit der Ein-
filhrung von XPlanung ein ,, Nutzen kreiert, sowie Mehrwerte, also ,,operative Vorteile*
fiir das Verwaltungshandeln, die Wirtschaft und die Biirgerinnen und Biirger abgeschopft
werden konnen (siche Abb. 1).

Strategisch

Nutzen Kreieren

XPlanung

Wert = == == §  schopfung

Vorteile abschopfen

Operativ

Abb. 1:  Wertschopfung von XPlanung aus strategischer und operativer Sicht (angepasst
aus MANN 1995)

Mit diesen strategischen und operativen Ansétzen werden die fiir den Erfolg des eGovern-
ment-Projekts XPlanung erforderlichen Elemente in einen Zusammenhang gebracht. Zur
Bewertung und Abwégung der Wertschopfung, d. h. den tatsdchlichen Aufwendungen
(Personal, Kosten, etc) und des nachhaltigen Nutzens ist es daher notwendig KenngroBen
zur Bewertung des Aufwandes und des Nutzens zu haben (siche Tabelle 1).

Tabelle 1:  Strategische und operative Kenngrof3en zur Bewertung des Aufwandes und
des Nutzens der Einfiihrung von XPlanung als eGovernment-Prozess

Strategisch Operativ
Technologie Funktionalitit
Zeit Qualitat
Komplexitit Portabilitdt
Kosten Effizienz
Rahmenbedingungen Verfiigbarkeit
Organisation Benutzbarkeit
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2.1 Strategische eGovernment-Ziele fiir XPlanung

Mit der Standardisierung technischer Prozesse werden fiir XPlanung in Anlehnung an den
Aktionsplan eGovernment (ISM 2008) folgende strategische Ziele als Handlungsmaxime
des Projektes verfolgt (vgl. Tabelle 1):

e Herstellung beziechungsweise Verbesserung der Interoperabilitit in eGovernment-
Verfahren (Technologie),

e  Reduktionen von Kosten bei Verfahrensentwicklung und -einsatz (Kosten),
e optimale Nutzung vorhandener Entwicklungsressourcen (Rahmenbedingungen),sowie

e Beschleunigung (Zeit) und Vereinfachung von Verfahrensentwicklungen (Komplexitdit)
mit eGovernment in der Verwaltung. (Organisation).

Diese strategischen Ziele erstrecken sich somit nicht nur auf standardkonforme Datenbe-
schreibungen, wie sie XPlanGML bietet, sondern sind ganzheitlich betrachtet ein unver-
zichtbares Mittel zur Erhéhung der Wirtschaftlichkeit der Verwaltung aufgrund der Einfiih-
rung von eGovernment-Verfahren.

Ein besonderer Schwerpunkt zur Einfithrung von XPlanung in Rheinland-Pfalz wird des-
wegen neben der Einfithrung eines Standard-Datenformates auch die ,, Kreierung eines Nut-
zens " durch Erstellung standardisierter Entwicklungsinstrumente einer multifunktionalen
Infrastruktur, wie die Geodateninfrastruktur Rheinland-Pfalz (GDI-RP), als breit einsetzba-
re Basis eines eGovernment-Verfahren flir XPlanung sein.

2.2 Operative Vorteile durch Einfiihrung von XPlanung

Neben den strategischen Gesichtspunkten bei der Einfithrung, soll XPlanung vor allem
operativ fiir die Verwaltung, die Wirtschaft sowie die Biirgerinnen und Biirger von Nutzen
sein. Bereits zu Einfiihrungsbeginn wurden in Rheinland-Pfalz einzelne Anforderungen aus
Nutzersicht definiert, die durch den Einsatz von XPlanung umgesetzt werden sollen. Im
Einzelnen sind dies:

a) aus Sicht der Verwaltung

e Vereinfachung des Datenaustausches und der Datennutzung zwischen den und inner-
halb der Verwaltungsebenen durch plattformunabhéngige Datenschnittstelle (Portabi-
litét),

e Beschleunigung des Aufstellungsprozesses, weil die Belange von zu beteiligenden
Stellen schneller und effizienter online eingeholt werden konnen (Effizienz),

e Abgabe und Visualisierung XPlanGML-konformer Planungsdaten durch standardi-
sierte GeoWebDienste iiber das Internet vermeidet den Aufbau von Sekundirdatenbe-
stinden. Die Plandaten kénnen so rund um die Uhr im Internet oder eigenen GIS abge-
rufen werden (Verfiigbarkeit),

e Durch stindigen Riickgriff der GeoWebDienste auf die origindren Daten, wird Tages-
aktualitit und Vollstandigkeit gewéahrleistet (Qualitdt);
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b) aus Sicht der Biirgerinnen und Biirger sowie der Wirtschaft

e durch die Bereitstellung von Planungsdaten in standardisiertem XPlanGML kénnen
Beteiligungs- und Offenlegungsprozesse zukiinftig online abgewickelt werden (Be-
nutzbarkeit),

e der Planungsprozess wird transparenter, die Pline werden zeitnah iiber das Internet
verfligbar sobald sie offen gelegt sind (Verfiigbarkeit),

e planiibergreifende Recherche nach geometrischen und semantischen Kriterien iiber
Web-Services (Funktionalitit),

o die Weiterverwendung von XPlanGML-konformen Planen in Geschéftsprozessen von
Unternehmen wird einfacher und wirtschaftlicher (Effizienz),

e InvestitionsmaBBnahmen werden beschleunigt, weil wirtschaftliche entscheidungsrele-
vante Informationen schneller abgerufen werden kdnnen (Verfiigharkeit).

3  Elemente einer eGovernment-Architektur fiir XPlanung

3.1 Aufeinen gemeinsamen Nenner kommen

Die Verwirklichung von XPlanung als strategischer und operativer eGovernment-Prozess
erfordert zwingend die iibergreifende Vernetzung vorhandener heterogener GIS- und CAD-
Losungen bei Verwaltungen, Planungsbiiros sowie den weiteren beteiligten Akteuren der
rdumlichen Planung. Diese geforderte Interoperabilitit zwischen Softwareprodukten einer-
seits aber auch Planungsdaten anderseits ist technisch wie wirtschaftlich notwendig und nur
auf Grundlage eines gemeinsamen Standards bzw. Infrastruktur erzielbar. Die Herausforde-
rung ist, die technische Komponente der auf heterogenen GIS-Ldsungen beruhenden Ver-
waltungsverfahren zu biindeln, sodass die Summe vieler kommunaler GIS-Losungen, tech-
nischer Basiskomponenten und Basisdienste berticksichtigt werden kann. Resultierend wird
die Bereitstellung eines gemeinsamen Querschnittsverfahrens, d. h. die Festlegung eines
gemeinsamen Standards als Schnittstellen zwischen den verschiedenen GIS- und CAD-
Losungen bei den beteiligten Verwaltungen und Akteuren der rdumlichen Planung benoétigt.
Der in dem XPlanung-Vorhaben fiir Bauleit-, Regional- und Landschaftsplidne entwickelte
Austauschstandard ,,.XPlanGML* stellt einen entsprechenden technischen Standard zur
Verfiigung.

eGovernment-Realisierungen diirfen sich in Anlehnung an den Aktionsplan eGovernment
der rheinland-pfélzischen Landesregierung (ISM 2008) aber nicht mehr in erster Linie aus
den technischen Grundlagen, sondern aus einem vorher definierten Verwaltungshandeln
ableiten. Daher ist die Einfiihrung als durchgreifender eGovernment-Prozess unter Beach-
tung der Elemente des sog. ,.rlp-Dreiecks” zur Umsetzung von eGovernment-Vorhaben zu
betrachten (siche Abbildung 2).
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Abb. 2: Die Elemente des ,,rlp-Dreiecks” zur Umsetzung von eGovernment-Vorhaben in
Rheinland-Pfalz (ISM 2008)

An der Spitze des Dreiecks steht die Evaluierung des Verwaltungshandelns sowie der inter-
nen und externen Prozesse. Es zeigt sich, dass die Standardisierung auf Basis eine Infra-
struktur ein unverzichtbares Mittel bei der Erstellung von eGovernment-Verfahren ist und
daher nicht nur zur Erhhung der Wirtschaftlichkeit und Effizienz der Verfahrensentwick-
lung beitragt, sondern vielfach die Verfahrensentwicklung eines eGovernment erst ermog-
licht. (ISM 2008)

3.2 Einbindung von XPlanung in vorhandene Infrastrukturen

Rheinland-Pfalz hat sich als Ziel gesetzt, alle Geodaten der 6ffentlichen Stellen des Landes
sowie der Kommunen zentral zuganglich iiber das GeoPortal.rlp abrufbar und nutzbar zu
machen. Neben der Visualisierung von Geodaten, die bereits technisch umgesetzt ist, sollen
dem Nutzer zukiinftig vermehrt auch Funktionalititen eines Geoinformationssystems iiber
das Internet er6ffnet werden. Dazu zdhlen neben dem reinen Darstellen auch das Erfassen,
Speichern sowie Auswerten und Regenerieren von Geodaten. Diese Form der Interaktion in
Planungsprozessen zwischen Verwaltung, Offentlichkeit, den Planungsbiiros, den Trigern
Offentlicher Belange ist kohdrent mit genannter eGovernment-Strategie des Landes. Er-
weitert man die Prozesse der Planungsinteraktion unter Verwendung einer gemeinsamen
Infrastruktur (siche Abbildung 2) fiir den Anwendungsfall Geodateninfrastruktur Rhein-
land-Pfalz ergeben sich folgende primédren und sekundédren Beziehungen (siche Abbil-
dung 3). Durch zusétzliche internetgestiitzte Visualisierungsservices mittels Auskunfts-
diensten der Geodateninfrastruktur erweitern sich die Beteiligungsmdglichkeiten der unter-
schiedlichen Akteure auch ohne zwingende technische Unterstiitzung von XPlanGML. Der
Wirtschaft, den beteiligten Planungsakteuren, Nachbargemeinden, anderen Fachbehorden
sowie sonstigen Tragern 6ffentlicher Belange konnen digitale Planwerke als standardisierte
Datensétze oder als GeoWebServices der GDI zur Verfiigung gestellt werden.
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Abb. 3: Datenaustauschbeziehungen unter Beriicksichtigung der Komponente Geodaten-
infrastruktur Rheinland-Pfalz (erweitert aus BMWI 2006, S. 23)

Die Verwaltung oder das Planungsbiiro kann die Planung mit GIS oder CAD systemunab-
hingig erfassen. Das Ergebnis wird iiber GeoWebDienste (WMS, WFS) mit Metadaten,
konform dem ,, Leitfaden zur Bereitstellung kommunaler Pline und Satzung, im Rahmen
der GDI-RP* in der Geodateninfrastruktur Rheinland-Pfalz einheitlich bereitgestellt (ISIM
2012). Weiteren Nutzern der rdumlichen Planung wird durch die Verwendung der Geo-
dateninfrastruktur mit dem GeoPortal Rheinland-Pfalz primér eine Datennutzung, auch
ohne zwingende technische Unterstiitzung der XPlanGML-Schnittstelle, ermoglicht. Diese
Einbindung ist sogar notwendig, weil die Nutzung von XPlanGML-Dateien im Beteili-
gungsprozess der Offentlichkeit (ohne Visualisierungsplattform fiir digitale Planwerke)
nicht oder nur erschwert moglich ist.

3.3 Exemplarische Realisierung von XPlanung als Neuplanungsprozess

Um den beschriebenen Prozess der Erstellung eines Bebauungsplanes unter Verwendung
von XPlanung zu erproben, sollten neben der XPlanungs-konformen Digitalisierung von
analogen Altpldnen, ebenfalls zwei Neuplanungsverfahren durch die projektbeteiligten
Kommunen und Planungsbiiros von der Aufstellungsphase bis zur Rechtskraft XPlanungs-
konform umgesetzt werden. Voraussetzung fiir die Umsetzung ist, dass die Standard-
Schnittstelle im GIS/CAD-System der Verwaltung und der Planungsbiiros, wie unter Ab-
bildung 3 ersichtlich, implementiert wird. Ist dies durch die Softwareprodukte realisiert,
kann die Effektivitdt des elektronischen Datenaustausches zwischen Planungsbiiro und
Verwaltung im Neuplanungsverfahren durch Interoperabilitdt der Standardschnittstelle
XPlanGML erheblich gesteigert werden.
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4  Offentlichkeitsbeteiligung als Teil des XPlanungs-Prozesses

Um die Qualitdt der Biirgerbeteiligung zu verbessern, sollten die Biirgerinnen und Biirger,
prinzipiell neben der Planauskunft in der Gemeindeverwaltung, auch iiber neue Internetme-
dien wie Homepage der Gemeinde bzw. in einer Portalplattform Informationen abrufen
konnen. Werden raumbezogene Planungsinformationen nicht erst mit Rechtskraft sondern
bereits im Entwurfstand bereitgestellt, konnen Beteiligungen elektronisch unterstiitzt und
entsprechend der strategischen und operativen Ziele transparent gemacht werden. Nicht nur
der Biirger selbst sondern auch Gewerbetreibende, Wirtschaftsunternehmen oder die Lan-
desbehorden selbst konnen sich rund um die Uhr im GeoPortal.rlp dariiber informieren, wo
bestehende und geplante Baugebiete auf kommunaler Ebene im Land Rheinland-Pfalz
entstehen und iiber Metadaten recherchieren wer beispiclsweise Ansprechpartner der Ge-
meinde ist (siche Abbildung 4).
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Abb. 4: Bereitstellung eines Bebauungsplans mit Metadaten im GeoPortal.rlp
(http://www.geoportal.rlp.de)

Zusitzliche Mehrwerte der Einfiihrung von XPlanung in den Verwaltungen kénnen somit
generiert werden. Zudem hat sich herausgestellt, dass Biirgerbeteiligung vielmehr als In-
formations- und Kommunikations-Prozess verstanden werden soll, indem den Biirgerinnen
und Biirgern Mitbestimmungsmoglichkeiten auch iiber Internet gegeben werden sollen.
(ScHULZE-WOLF, T., MENZEL, A. 2007) Um das Verstindnis fiir Planung zu verbessern,
sollten zusétzlich auch Erlduterungen zu den Fachbegriffen und der Beteiligungsvorgénge
als Video-Anleitung bzw. im Wiki (siche Abb. 4) bereitgestellt werden. Inwieweit in den
Phasen einer Bauleitplanung mogliche Einsicht- und Stellungnahme iiber eine Portal-
Plattform (wie dem GeoPortal.rlp) moglich ist, zeigt die erweiterte Ereignisgesteuerte Pro-
zesskette (EPK) aus einer Analyse des Teilprozess ,,Beteiligung (BRANDSCHEID 2011)
unter Verwendung einer Portalplattform fiir Biirgerbeteiligung im Internet. Eine technische
Realisierung ist in Rheinland-Pfalz als ndchster Schritt angedacht.
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Abb. 5:  Ereignisgesteuerte Prozesskette (EPK) des Teilprozess ,,Beteiligung® unter Ver-
wendung einer Portalplattform fiir Biirgerbeteiligung im Internet (erweitert aus
BRANDSCHEID 2011)

Aus der Abbildung 5 ist ersichtlich, welche Anforderungen an eine Portalplattform fiir
Biirgerbeteiligung im Internet aus Prozesssicht gestellt werden. Die Biirger sollten iiber die
Portalpattform in der ,,Offenlagephase nicht nur die Gelegenheit zur Einsichtnahme, son-
dern auch einer Stellungnahme zu den Planentwiirfen haben. Diese Anforderung entspricht
dem Paragraph 3 des deutschen Baugesetzbuches: ,, Die Offentlichkeit ist moglichst friihzei-
tig iiber die allgemeinen Ziele und Zwecke der Planung... dffentlich zu unterrichten; ihr ist
Gelegenheit zur Auferung und Erorterung zu geben.“ (BAUGB 2011). Durch die er-
weiterten Moglichkeiten von GIS-Funktionen kénnen zudem Stellungnahmen georeferen-
ziert, die Erstellung und Bearbeitung der Stellungnahmen im Prozess strukturiert und so die
Weiterverarbeitung im GIS/CAD-System vereinfacht werden. Nach Paragraph 4a Abs. 4
BauGB konnen bei der ,, Beteiligung ergdnzend elektronische Informationstechnologien ge-
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nutzt werden” (BAUGB 2011); die gesetzliche Legitimation fiir ePartizipation ist somit
gegeben.

5 Fazit ,Mit XPlanung zu eGovernment 2.0

Durch Einfiihrung des XPlanungs-Standards ,,XPlanGML* als eGovernment-Verfahren
kann erreicht werden, dass die Verwaltungen Ebenen iibergreifend interoperabel auf Basis
der Geodateninfrastruktur Rheinland-Pfalz zusammenarbeiten und den Kunden wie Pla-
nungsbiiros, den Trigern 6ffentlicher Belange und der Offentlichkeit einheitlich gegeniiber-
stehen. Der beschricbene zentrale Partizipationsansatz iiber die Geodateninfrastruktur
Rheinland-Pfalz wird zudem helfen, den kollaborativen Anspriichen als XPlanung-Prozess
,,von und fiir Biirgerinnen und Biirgern*, im Sinne eines eGovernment 2.0 gerecht zu wer-
den.
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