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Abstract

In diesem Working Paper sollen wesentliche Erkenntnisse und Forderungen aus der -
bisher vor allem englischsprachigen - Diskussion Uber die webgerechte Freigabe
offentlicher Daten zusammengefaBt werden. Das Paper versteht sich als
Ausgangspunkt fur Diskussion und Strategieentwicklung, ohne letztere selbst leisten
zu koénnen. Die Entwicklungspotentiale von Open Government Data (OGD) sollen
zunachst aus der Sicht verschiedener Beteiligter dargestellt werden. Mit den in den
Sebastopol-Prinzipien formulierten grundlegenden Anforderungen an OGD wird der
Begriff schlieBlich definiert. Anhand von Verdéffentlichungen des W3C kann schlieBlich
die Bedeutung der Verwendung und (Weiter-)Entwicklung offener Standards fiir OGD
gezeigt werden, daneben aber auch die Hauptprobleme eines entsprechenden
Change Managements im oOffentlichen Sektor. AbschlieBend werden einige
modellhafte Beispiele fir die praktische Umsetzung von OGD angefihrt.

"A piece of knowledge is open if you are free to use, reuse, and redistribute it" 2

A. Das Obama-Committment

Am 21. Januar 2009, einen Tag nach seiner Vereidigung als US-Prasident, gab Barack
Obama das Memorandum Transparency and Open Government an die Heads of Executive
Departments and Agencies aus.

"My Administration is committed to creating an unprecedented level of openness in
Government. We will work together to ensure the public trust and establish a system
of transparency, public participation, and collaboration. Openness will strengthen our
democracy and promote efficiency and effectiveness in Government. "3

Es ist unzweifelhaft: das Thema "Open Government Data" liegt in der Luft.

B. Eine neue Strategie im Umgang mit offentlichen Daten -
warum und fiir wen?

Offentliche Verwaltung

Der mit dem Stichwort "Open Government Data" (OGD) angesprochene, neuartige, offenere
Umgang mit Informationen hat Vorteile fir viele Seiten - darunter zundchst einmal fir die
Offentliche Verwaltung in ihrer Rolle als Informationsproduzentin. Die Administration kann
ihre Aufgabe in vielen Bereichen darauf beschranken, im Sinne des Lean Government
Informationen zu publizieren und die Offentlichkeit Gber deren Relevanz und Verwendung
entscheiden zu lassen. Der staatlichen Aufgabenerfiillung und letztlich der Offentlichkeit ist
besser gedient, wenn auch o6ffentliche Informationen von der Entwicklungsdynamik des
Webs profitieren; nicht staatliche Instanzen, sondern die "Invisible Hand" sorgen langfristig
fir Nutzen-/Benutzer-orientiert verfiigbare Informationen.4

Doch éffentliche Einrichtungen dienen mit einer solchen Offnung nicht nur der Offentlichkeit,
sondern unmittelbar auch sich selbst. In Abwandlung eines bekannten Bonmots aus dem
Wissensmanagement kdnnte man sagen: "Wenn die Behérde wiBte, was die Behorde
wiBte..." Eine durch Prinzipien gesteuerte freie Verfligbarkeit von Daten innerhalb und
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zwischen Behdrden kann die Voraussetzungen flr eine bessere Weitergabe und Schépfung
von Wissen innerhalb dieser Einrichtungen verbessern. Ein solcher dynamisierter
Informationsaustausch, verbunden nicht zuletzt mit der internen und externen Etablierung
neuer webbasierter Instrumente und Strategien der Informationsbenutzung (Tagging,
individuelles Feed-Management, Blogs und Wikis etc.), wird heute unter dem Stichwort
Enterprise 2.0 bereits in groBen Industrieunternehmen praktiziert.

Biirger

Die Autonomie des Biirgers kann durch verfliigbarere Daten gestarkt werden. Angesichts der
real vorhandenen Infrastruktur des Webs kdnnen sich Blrger die von Ihnen bendtigten
Informationen eigenstandig beschaffen, zusammenstellen, visualisieren und generell in so
diversen und zahlreichen Kontexten verwenden, wie es von den jeweiligen
Informationsproduzenten kaum vorweggenommen werden kann. Das unterstitzt kurz- und
langfristig politische Meinungsbildung und Partizipation. Entscheidend ist, daB Behdrden als
Datenproduzenten prinzipiell nicht zugleich auch dartber entscheiden sollten, welche Daten
Uberhaupt zugénglich sind, und wie sie aufbereitet sind. Das Konzept Open Government
Data steht in direkter Konsequenz des Prinzips des Informationsfreiheit. (Zur Forderung
nach einem kodifizierten Informationsfreiheitsgesetz siehe weiter unten.)

Wirtschaft

Von der freien Verflgbarkeit offentlicher Daten profitieren die Blrger auch als
Marktteilnehmer.5 Bereits in der offiziellen Begrindung des von der Bundesregierung 2003
entworfenen Informationsweiterverwendungsgesetzes (IWG) war festgestellt worden:

"Offentliche Stellen sind die gréBten Informationsproduzenten in Europa, ihre
Informationsbestdnde bergen ein bedeutendes Wirtschaftspotenzial."®

Daten der offentlichen Hand sind in der Data-driven Economy? nicht weniger als ein
Schlissel zum Entdecken und ErschlieBen von Markten.

Im Jahr 2000 wurde der Wert der Public Sector Informations (PSI) fiir den Wirtschaftssektor
der Europaischen Union in einer Studie flir die Generaldirektion Informationsgesellschaft der
Europadischen Kommission mit 68 Milliarden Euro beziffert:

"Our central estimate for the value of PSI is € 68 billion annually. This represents a
substantial slice of total economic activity within the European economy.
Nevertheless the evidence suggests that it is considerably less than corresponding
figures for the USA. If we assume roughly comparable market sizes, we believe that
the large difference between the two represents the potential for growth in EU
industries that use and add value to PSI."¢

Zur Zeit beginnt Marc Fioretti im Auftrag der Europdischen Union mit einer Untersuchung?
der 6konomischen Auswirkungen der Veroffentlichung von Open Government Data durch
lokale Admistrationen. In drei Phasen will er

1. untersuchen, welche Rolle vollsténdig verfligbare und wiederverwendbare digitale
Rohdaten in einer offenen Gesellschaft spielen kénnen,

2. mittels einer Online-Umfrage herausfinden, wie viele Gemeinden und Regionen jetzt
schon Rohdaten in offenen Formaten und frei lizenziert zur Verfiigung stellen, und

3. die Ergebnisse zusammenfassen, Best-Practice-Beispiele aufzeigen und Richtlinien
entwickeln.



Journalisten

Der Data-Driven Journalismi? (DDJ) oder Datenjournalismus setzt darauf, maschinenlesbare
Daten auszuwerten und auf diese Weise neue Erkenntnisse Uiber komplexe Sachverhalte zu
gewinnen und zu erklaren. Journalisten profitieren daher besonders von OGD. Mit Hilfe von
OGD koénnen sie eigene Datenbanken erstellen und Zusammenhdnge visualisieren. Ein
aktuelles Beispiel fur DDJ] ist zum Beispiel die Visualisierung von Flichtlingszahlen aus
Veroéffentlichungen des Amts des Hohen Flichtlingskommissars der Vereinten Nationen
(UNHCR) durch die britische Tageszeitung The Guardian.1

Weitere Interessengruppen

Weitere Interessengruppen im OGD-Kontext sind z.B. Wissenschaftler, Nichtregierungs-
organisationen oder Kiinstler.

"The concepts at the basis of WOA lead to the development of smaller, more generic
and more reusable services. This implies that they are designed with the minimum
number of assumptions about the context in which they will be utilized: They have to
be self-contained and as "stateless" as possible (that is, state information will be
transferred as data through the service interface, rather than being embedded in the
service itself). This leads to much greater composability of services in a variety of
different contexts. "2

Eine Ubersicht tiber weitere mégliche Akteure hat Ton Zijlstra in Being aware of all open PSI
stakeholderst3aufgestellt.

C. Grundlagen des Umgangs mit offentlichen Daten - nach
Sebastopol

Im Dezember 2007 diskutierte eine Expertenrunde in Sebastopol, Kalifornien, den Umgang
mit Regierungsdaten.’* Die dabei entstandenen Open Government Data Principles (nach
ihrem Entstehungsort auch Sebastopol-Prinzipien genannt) adressieren acht Kernpunkte im
Umgang mit offentlichen Daten, die wir im Folgenden kurz zusammenfassen.

1. Complete

All public data are made available. Public data are data that are not subject to valid privacy,
security or privilege limitations.

Haupt-Definitionsmerkmal und grundlegende Idee von Open Government Data ist, alle
Offentlichen Informationen pauschal im Web zugédnglich zu machen. Birger sollten
zuverlassig davon ausgehen kénnen, die von staatlichen Einrichtungen produzierten Daten
vollstandig im Web vorzufinden. Von staatlicher Seite muB lediglich verhindert werden, daB
die veroffentlichten Daten die informationelle Selbstbestimmung Einzelner oder ggf.
Sicherheitsbestimmungen verletzen.

2. Primary

Data are collected at the source, with the finest possible level of granularity, not in
aggregate or modified forms.

Die Informationen sollen mdglichst so zuganglich gemacht werden, wie sie im
Informationskreislauf der Regierungen und Behérden anfallen - deshalb ist in diesem
Kontext meist von Daten die Rede, also dem Grundmaterial der Informationsverarbeitung in
zundchst unbearbeiteter und ungefilterter Form. Jede weitere Filterung oder Aufbereitung
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wird auf diejenigen verlagert, die von den Informationen spater Gebrauch machen. Um das
Potential spaterer Anwendungen zu erhdéhen sollten die Daten mdglichst detailliert
ausgegeben werden.

3. Timely
Data are made available as quickly as necessary to preserve the value of the data.

Daten sollen innnerhalb angemessener Zeit verétffentlicht werden. Was angemessen ist,
kann je nach Art der Daten variieren. Handelt es sich um Informationen von hoher
Aktualitdt, ist die Zeitspanne kirzer anzusetzen. Wenn sich eine Datenlage andert, muss
natdrlich auch dies innerhalb angemessener Zeit mitgeteilt und verdffentlicht werden, wobei
einmal veroéffentlichte Daten unverandert archiviert bleiben sollten.

4. Accessible
Data are available to the widest range of users for the widest range of purposes.

Grundsatzlich gibt es nie "zu viele" Daten, die veroéffentlichet werden kdnnten. Angesichts
kontinuierlich sinkender Preise fir Bandbreite und Speicherplatz sowie Innovationen im
Bereich der Distribution groBer Datenmengen (z.B. Bittorrent) sollten stets auch L&sungen
fir groBe Datenmengen gefunden werden kénnen. Hochste Prioritdt sollte stets die Netz-
Zuganglichkeit haben, da dies den einfachsten, schnellsten Zugang bedeutet, und z.B. fir
den Echtzeit-Zugriff durch Webanwendungen Dritter unverzichtbar ist. Das schlieBt die
parallele Distribution von Daten auf Magnetbandern, DVDs oder gedruckten Materialien
naturlich nicht aus.

5. Machine processable
Data are reasonably structured to allow automated processing.

Die abgelegten Datensatze sollen individuelle Linkziele sein.’> Das hat viele Vorteile, z.B.
werden Datensatze damit zitierbar. Daneben wird es aber auch mdglich, Veranderungen
eines ganz bestimmten Informationsobjekts kontinuierlich zu verfolgen. Und schlieBlich
kénnen Datensatze auch auf andere Datensatze verweisen. Als Faustregel gilt, daB es
verhdltnismaBig einfach sein sollte, ein Skript zu programmieren, daB bestimmte Datensets
abruft und sie in einer SQL-Datenbank ablegt. Voraussetzung dafiir ist die Verwendung
bekannter und gut dokumentierter Formate. Last not least sollten die Datensets Angaben
dariber enthalten, welche Formate verwendet werden.1¢

Die vier oben genannten Prinzipien haben Prioritdat gegentiber dem 5. Prinzip, d.h. Rohdaten
zu veroffentlichen, die (noch) nicht benutzungsgerecht strukturiert sind, ist besser, als sie
nicht zu veréffentlichen. Zur Einfihrung von OGD als inkrementellem ProzeB siehe ebenfalls
weiter unten.

6. Non-discriminatory
Data are available to anyone, with no requirement of registration.

Der Zugriff auf OGD muss flr jeden moglich sein, einzige akzeptable Hlirde ist der Zugang
zum Internet. Das heiBt, dass keine Registrierung erforderlich sein darf. Auch der Abruf der
Daten Uber Anonymisierungstools muss méglich sein. Wenn die Daten Uber ein Webinterface
zuganglich gemacht werden, muss zusatzlich eine Export-Méglichkeit verfligbar sein, mittels
derer man die Daten z.B. in lokalen Datenbanken selbst aufbereiten kann.



7. Non-proprietary
Data are available in a format over which no entity has exclusive control.

Die Daten sollten in offenen Formaten veréffentlicht werden. Nicht akzeptabel sind Formate,
die implizit die Benutzung bestimmter Programme oder Betriebssysteme vorschreiben, oder
die durch Patente o0.a. davor geschltzt werden, daB Dritte sie weiterentwickeln. (In der
Koalitionsvereinbarung zur Bildung der Bundesregierung aus CDU und FDP im Jahr 2009
heiBt es u.a.: "Wir prifen, wie die IT des Bundes sich zuklinftig an offenen Standards
orientieren (...) kann.")

8. License-free

Data are not subject to any copyright, patent, trademark or trade secret regulation.
Reasonable privacy, security and privilege restrictions may be allowed.

OGD sollten gemeinfrei (public domain) sein, um eine Weiterverwendung in beliebigen
Kontexten zu ermdglichen. Dies erlaubt auch eine Nutzung der Daten in kommerziellen
Geschaftmodellen (z.B. Einblenden von Werbung in einer Webanwendung). Um die
Nachnutzung der Daten nicht zu behindern ist es wichtig, daB der Datenurheber explizit die
Gemeinfreiheit der Daten erkart - wozu auch gehdrt, endglltig auf alle rechtlichen
Einschrankungen hinsichtlich der Datennutzung zu verzichten. Im US-Rechtssystem gilt die
Creative Commons Zero-Lizenz (CCO0) hierzu als geeignet. Rufus Pollock argumentiert, daB
unter moralischen Gesichtspunkten solche Einschrankungen zumindest zweifelhaft seien:
"data equates to facts over which no monopoly IP rights can or should be granted; as such
all data is automatically in the public domain and hence there is nothing to license (and
worse ‘licensing’ amounts to an attempt to ‘enclose’ the public domain)."'Z Joshua Tauberer
begriindet, warum Daten in einigen Commonwealth-Staaten explizit flir gemeinfrei erkart
werden miussen, da die Legislation dieser Lander impliziert, daB sie andernfalls Eigentum der
Krone bleiben.8

Compliance must be reviewable

Regeln wie die acht Sebastopolprinzipien fliihren nur dann zu einer besseren Verfligbarkeit
von Daten, wenn sie von denjenigen konsequent befolgt werden, die die Daten
herausgeben. Um die Einhaltung der Prinzipien zu gewahrleisten, muss ein Ansprechpartner
benannt werden. Dieser beantwortet Fragen zur Verwendung der Daten und behandelt
Beschwerden bei Nichteinhaltung der Prinzipien.

Dariber hinaus kdénnen gesetzliche Verbindlichkeiten geschaffen werden, um die
Nichteinhaltung gegebenenfalls sanktionieren zu kdnnen - Informationsfreiheitsgesetze.
Damit wird ein rechtlicher Anspruch auf den 6ffentlichen Zugang zu den Daten geschaffen.
Seit ca. zwanzig Jahren ist in den OECD-Staaten die Schaffung solcher rechtlichen
Grundlagen als Trend zu beobachten. Informationsfreiheitsgesetze fassen haufig ohnehin
vorhandene staatliche Selbstverpflichtungen zusammen, verallgemeinern und erweitern sie,
z.B. Akteneinsichts-, Auskunfts- und Beteiligungsrechte.

D. Webstandards sowie "Main Issues" des Change
Management - Beitrage des W3C

Im September 2009 veréffentlichte das W3C ein eigenen Working Draft mit Empfehlungen
fir die Verdffentlichung von OGD (Publishing Open Government Data).’® Diese
Empfehlungen stellen quasi eine Erweiterung zu dem umfassenden W3C-Paper Improving
Access to Government through Better Use of the Web vom Mai 2009 dar.22 Die
Empfehlungen (berschneiden sich teilweise mit den oben aufgefiihrten Sebastopol-
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Prinzipien. Einen Schwerpunkt legt das W3C, seinem Selbstverstandnis als
Standardisierungs-Kérperschaft entsprechend, auf die Bericksichtigung von Webstandards
bei der Verdéffentlichung von OGD. In Improving Access wird z.B. die kontinuierlich
aktualisierte Lieferung von Daten in Gestalt von RSS/Atom Feeds empfohlen, was als
konkreter Gestaltungsvorschlag zum 3. Sebastopol-Prinzip verstanden werden kann.
Improving Access zahlt jedoch auch pointiert die untenstehenden vier Main Issues
(Hauptprobleme) beim Veréffentlichen von Open Government Data auf. Wir meinen, das in
den Main Issues bereits wesentliche Handlungsfelder und Herausforderungen eines OGD-
programmatischen Change Managements des oOffentlichen Sektors skizziert sind:

Mission and Strategy

Typische Behdrde und Amter haben heute meist (noch) nicht vor, ihre Informations-Abléufe,
die immer auch Arbeitsabldufe sind, grundlegend zu reorganisieren. Flir einen solchen
Wandel sind sie meistens materiell und personell auch nicht entsprechend ausgestattet. Der
technische Entwicklungsstand o&ffentlicher Einrichtungen variiert stark; so sind viele
Behérden noch nicht dazu Ubergegangen, XML-Dokumente in strukturierter Form zu
publizieren, ganz zu schweigen von zustandslosen APIs zum Abfragen dieser Dokumente
oder Datenpublikationen nach Semantic-Web-Standards wie dem RDF-Datenformat.
Auch grundsatzlich wandlungsbereite Behérden haben ein Henne-Ei-Problem vor sich, denn
sie kennen oft keine anderen Einrichtungen, die bereits nitzliche Daten in webgerechter
Form veroffentlichen. Ist dies erst der Fall, kénnen die dort praktizierten Muster von anderen
Ubernommen werden, und durch das Austauschen und Vermischen der Daten kann
verhaltnismaBig leicht ein sichtbarer Mehrwert erzeugt werden. Voraussetzung dafir ist, daf
auch die Aufgabenbereiche der an solchen Mashups beteiligten Einrichtungen geklart werden
- wer darf oder soll wessen Daten (mit-)veréffentlichen? Grundsatzlicher: Wer, wie und
warum flur das Publizieren bestimmter Daten verantwortlich ist, sollte nach auBen klar
dokumentiert sein. Dieser Schritt selbst ist bereits ein integraler Bestandteil des
systematischen Verfligbarmachens o6ffentlichen Daten.

Provenance and Trust

Informationen als Open Data zu veroffentlichen ist im Kern ein absichtliches, geregeltes und
begrenztes Abgeben von Kontrolle. Gerade offentliche Einrichtungen miissen und sollen
jedoch weiterhin die Richtigkeit, Vollstandigkeit und Aktualitdat der von ihnen publizierten
Informationen gewahrleisten. Wenn z.B. Behdérdeninformation von Dritten in einem Mashup
verwertet werden, kann es flr Endnutzer jedoch schwierig werden, die Herkunft, Richtigkeit,
Vollstéandigkeit und Aktualitdt der verwendeten Daten noch nachzuvollziehen. Das W3C weist
zurecht darauf hin, daB man noch gemeinsam Verfahren, Policies und Best Practices wird
entwickeln miussen, die diesen Nachvollzug von Datenherkunft und damit letztlich
wechselseitiges Vertrauen ermdéglichen.

Limitations of the Technology

Die Praxis von Open Government Data wird zeigen, daB die Webstandards, deren Befolgung
uns das W3C ans Herz legt, ihrerseits noch Licken haben, d.h. daB es auf Ebene der
technischen Umsetzung ntitzlich und erforderlich sein wird, sich in einem offenen Prozess auf
neue Konventionen zu einigen. Z.B. eignen sich Web-Standards wie RDF noch nicht optimal,
um die Urheberschaft oder laufende Veranderung einer Relation zwischen Daten
auszudricken, vgl. auch das oben genannte Problemfeld "Provenance and Trust".2t
Die Erfahrungen aus der bisherigen Entwicklung des Webs scheinen die Haltung des W3C zu
bestdtigen: Es lohnt sich, keine vermeintlich schnelleren Sonderwege zu gehen (oder gar
proprietare Standards zu entwickeln), zumal wenn die nachhaltige, nicht-diskrimierende
Benutzbarkeit ein Kernziel bei der Freigabe der Daten selbst ist. Wettbewerbsfelder und
kommerzielle Anreize bietet die Anwendung von Open Government Data auch ohne die
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Entwicklung proprietarer Standards, wie zuletzt die tiefe Involvierung kommerzieller
Software- und Diensteanbieter wie Talis und Microsoft bei der Freigabe &6ffentlicher Daten in
GroBbritannien und den USA gezeigt hat.

Capabilities

Mit neuartigen Daten-Anwendungen offenbart das Web erneut ein Potential, dem die
Offentliche Hand ohne neue Investitionen nicht gerecht wird. Es gilt, die Kompetenzen und
Workflows innerhalb aller Einrichtungen weiterzuentwickeln - dies ist vom Charakter her
keine Aufgabe, die sich einmalig erledigen, geschweige denn vollstandig outsourcen |aBt.
Dies steht nur bei oberflachlicher Betrachtung im Widerspruch zum oben genannten
Stichwort des Lean Government. In der Webstrategie einer Behdérde wurden bisher - im
Idealfall - die Interessen und die Benutzungsmuster der "eigenen" Daten seitens der
Endnutzer vorwegnehmend "festgestellt" und die Daten (mit den hauseigenen Ressourcen!)
entsprechend selektiert und aufbereitet. Anhand von Lodgfile- und Klickstreamanalyse,
Interviewrunden und ahnlichen Methoden muBten die urspringlichen Annahmen dann immer
wieder Uberprift und ggf. angepaBt werden. Ein solches Informations-Marketing ist zwar
eine Aufgabe, um deren Erfillung sich viele Einrichtungen heute mit Erfolg und Ausdauer
bemihen - aber es bleibt festzustellen, daB Kernaufgaben wie Vollstandigkeit, Richtigkeit
und Aktualitat von Datensets zu gewahrleisten ndher am klassischen Dienstleistungs-
Verstandnis offentlicher Einrichtungen liegt. "Gute" zusatzliche Investitionen in das
Informationsmanagement der offentlichen Hand sollten daher darauf zielen, die
Wahrnehmung dieser Kernkompetenzen zu starken, die Daten-Verwertung und
-Vermarktung hingegen strukturell und dauerhaft aus der Verantwortung der o6ffentlichen
Hand zu entlassen.

E. Open Government Data - Beispiele aus der Praxis

FluTracker22

Unter dem Motto "Tracking the progress of H1IN1 swine flu" hat der Biomediziner Henry
Niman unter Verwendung oOffentlich zugdngliche Daten eine Webseite geschaffen, auf der die
Verbreitung des H1N1-Virus nachvollzogen werden kann. Taglich mehrfach aktualisiert
werden Daten aus verschiedensten Quellen in Google Maps projiziert. Es sind verschiedene
Visualisierungen wahlbar.

Open Bibliographic Data23

Am 29. Januar 2010 hat die Bibliothek der Europdischen Organisation fir Kernforschung
(CERN) ihre bibliographischen Daten dauerhaft zur freien Verfligung gestellt. Die Daten
wurden sowohl unter den Bedingungen der Public Domain Dedication and License version
1.02% als auch unter denen der Creative Commons Zero (CC02) vero¢ffentlicht. Die Daten sind
damit frei verfligbar. Gewahlt wurde das bibliographische Austauschformat MARCXML. Die
Daten wurden bereits in Biblios integriert, einem offenen Katalogisierungsprojekt. Das Open
Library Project wird in Kiirze folgen.

OpenBerlin2s

Seit 26. Mai 2010 kénnen im MashUp OpenBerlin.net MaBnahmen des Konjunkturpakets II
zusammen mit weiteren statistischen Informationen auf einer Karte visualisiert werden. Die
Daten entstammen dem FIS-Broker2? der Stadt Berlin.
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