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Digital forvaltning har veeret p§ den nationale agenda siden midten af 1990erne, men forst i
de senere 8r er der parallelt med den europaeiske INSPIRE-process blevet tilsvarende fokus
p& den geografiske dimension som en vigtig komponent i digital forvaltning. P§ graesrods-
niveau har der imidlertid veeret ivaerksat en raekke initiativer med henblik p§ opbygningen
af en infrastruktur for geografisk information (SDI). Neerveerende artikel beskriver og ana-
lyserer de danske SDI-initiativer p§ baggrund af en spargeskemaundersggelse rettet mod

alle offentlige myndigheder og institutioner.

Indledning

Geoforum og Aalborg Universitet har i 2009
foretaget en undersggelse af niveauet for
implementering af geografisk information i
det offentlige Danmark. Undersggelsen er
en del af et initiativ i regi af GI Norden inspi-
reret fra ULI's "Geografisk information i Sve-
rige 2003”, som var et fgrste forsgg pa at
kortleegge e-parathed indenfor det offentlige
med hensyn til udbredelsen og brugen af GIS.
Siden har ogsa Finland foretaget en tilsva-
rende undersggelse med de samme spg@rgs-
mal og der er netop nedsat en nordisk grup-
pe med henblik pa at analysere data, fore-
tage sammenligninger og udvikle guidelines.

Undersggelsen er foretaget ved hjeelp af
spgrgeskemaer, som er udsendt til 151 of-
fentlige instanser, inklusiv samtlige kommu-
ner. Den generelle svarprocent for undersg-
gelsen ligger taet pd 80 procent, hvilket
daekker over i alt 75 svar fra kommunerne,
3 besvarelser fra regionerne og 42 besva-
relser fra statslige institutioner (ministe-
rier, styrelser, universiteter og lignende).

P& bagrund af undersggelsens resultater
saetter denne artikel fokus pa anvendelsen
afgeodataoggeografiskeinformationssyste-
mer i den offentlige forvaltning i Danmark.
Desuden diskuteres forstaelsen af en data-
infrastruktur, herunder iszer geodatas rol-
le, i forhold til digital forvaltning.

Geodatainfrastruktur og digital
forvaltning

Digital forvaltning betragtes i denne sammen-
haeng som et middel til at opnd en mere effektiv
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offentlig sektor, hvor selvbetjening bliver den
gennemgadende kontakt mellem eksempelvis
borger og offentlige myndigheder. Dette saet-
ter fokus pa udviklingen af egnede services
baseret pa de konkrete menneskelige behov
og muligheder for adgang til passende data.

Med implementeringen af INSPIRE-direkti-
vet pd europeeisk plan er der for alvor ble-
vet sat politisk fokus pa behovet for en geo-
grafisk infrastruktur. I og med at geogra-
fisk information spiller en central rolle i for-
bindelse med brugen af de fleste offentlige
datasamlinger, er forestillingen om en geo-
grafisk infrastruktur kommet til at udggre
en vigtig dimension i de aktuelle digitale for-
valtningstiltag.

En geografisk infrastruktur handler netop
om facilitering og koordinering af udveksling-
en af geografiske data, hvilket kan beskrives
som et dynamisk kompleks af politikker,
standarder, og netveerk, som ggr det muligt
at dele data mellem personer p& tveers af or-
ganisatoriske, administrative eller nationa-
le barrierer (jf. figur 1). Nedenfor illustre-
res spgrgeskemaundersggelsens resultater
i lyset af ovenstaende model.

Data/Geodata

Generelt ses data og/eller geodata som en
central komponent i en infrastruktur for di-
gital forvaltning. Med formuleringer som
Stedet som indgang til digital forvaltning
har vi i Danmark en fzlles forstdelse af,
at geodata fungerer som referencedata for
en lang raekke mere sektorspecifikke data.
Denne konceptforstdelse er den samme
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Figur 1. Model for og sammenhang mellem SDI-kom-
ponenter (efter Rajabifard et al, 2003)

bag INSPIRE-direktivet, hvor referencedata
defineres som:

1) En serie af datasat, som enhver, der er
arbejder med stedfaestede data bruger som
reference til sine egne data som en del af
sit arbejde

2) Dataseaettet giver mulighed forat sammen-
knytte forskellige anvendelser og derved
bliver det en &rsag til vidensdeling mellem
mennesker (INSPIRE, 2002).

Det mest sldende resultat af undersggel-
sen knytter sig til udfordringerne med
hensyn til brugen af geografisk informati-
on i den offentlige sektor. Hurtig og nem

adgang til relevant information betragtes
som den veasentligste udfordring sammen
med behovet for sikring af datakvalitet
og palidelighed. Begge dele understreger
behovet for en velfungerende geografisk
informationsinfrastruktur. Ogsd mangel pa
malrettede og brugervenlige GIS-vaerktg-
jer betragtes som en flaskehals i forhold til
gget brug af geografisk information, mens
udgifter til data betragtes som et mindre
problem.

Traditionelt har de fleste organisationer ge-
nereret data primeert til eget brug, og der
har veeret begraenset udveksling af data pa
tveers af organisatoriske opdelinger. Med ud-
viklingen af koncepterne omkring digital for-
valtning og gnskerne om at leve op til prin-
cipperne for en infrastruktur for geografi-
ske data i henhold til INSPIRE-direktivet -
understgttet af hurtige internetforbindelser
0g geoportaler - har dette sndret sig dra-
matisk.

Faciliteringen af datastrgmmene via Internet
spiller en afggrende rolle for brugen af geo-
grafisk information. 77.7% af organisation-
erne tilbyder tjenester for geografisk infor-
mation, som borgere eller andre organisa-
tioner har adgang til via Internet og hele
72.8% af organisationerne forventer at ud-
vide omfanget af tjenester via borgerrette-
de weblgsninger. 64.1% forventer at udvide
deres service til andre offentlige eller priva-
te organisationer.

Kommuner Andre offentlige
Udgifter til data 15% 21%
Udgifter til GIS-veerktgjer 23% 21%
Nem og relevant adgang til relevant information 63% 45%
Datakvalitet og ngjagtighed 40% 36%
GIS-veerktgjers anvendelighed 49% 32%
Andre 7% 9%
Ikke besvaret 21% 25%

Tabel 1. Vigtigste udfordring i forhold til brugen af geografisk information. Eksempelvis peger 15% af kommu-
nerne pd, at udgifter til data er en vigtig udfordring for brugen af geografisk information.
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Figur 2. Datastromme mellem hovedbrugere af geografisk information. Bredden af pilene viser forholdsmaessigt

betydningen af afsenderens data hos modtagerne.

I henhold til undersggelsen kan de overord-
nede strgmme af geografisk informati-
on mellem de offentlige brugerdomeener
illustreres som vist i figur 2. Som det frem-
gar, udger de nationale organisationer nogle
af de allervigtigste dataleverandgrer - ikke
mindst Kort & Matrikelstyrelsen, men ogsa
GEUS og de forskellige leverandgrer af mil-
jgrelaterede data, spiller en central rolle.
De fleste data er let tilgaengelige via geo-
portaler med WMS- og WFS-tjenester. Ogsa
kommunerne er storleverandgrer af data i
og med, at der gennem den daglige loka-
le administration indenfor centrale omra-
der relateret til personer, bygninger og mil-
j@ produceres og videregives store mang-
der af data til viderebehandling og distri-
bution via nationale databaser. Regionerne
spiller en mindre rolle i det samlede bille-
de. Deres primare dataudveksling knytter
sig til opgaver indenfor sundheds- og hospi-
talsomrddet, og de modtager det meste af
deres information fra de nationale og loka-
le organisationer.

16

Standarder

Tekniske standarder er i sammenhang med
geografisk infrastruktur mgntet pd at for-
enkle adgangen til data samt at forgge data-
kvalitet og integration. Standardisering er
essentielt i forhold til sdvel effektiv deling af
produkter som formidling af information om
data. Internationalt er standardiseringsar-
bejdet foregdet i regi af Open Geospatial
Consortium (OGC) og International Orga-
nisation for Standardisation (ISO) Techni-
cal Committee 287, mens den danske stan-
dardiseringsindsats, som har rgdder tilba-
ge til 1980’erne, hvor DSFL-udvekslingsfor-
matet blev udviklet, har vaeret kendetegnet
af en bottom-up-proces praeget af forskere
og konsulenter involveret i digital kortlaeg-
ning og facilities management. I slutningen
af 1990’erne blev det dog ogsd herhjem-
me §benlyst, at den nationale standardise-
ringsindsats burde foregd i sammenhaeng
med de internationale tiltag ikke mindst pa
europeeisk plan, hvor netop arbejdet i regi
af OGC, Global Spatial Data Infrastructure



Enig Neutral Uenig Ved ikke
Standarder er vigtige 91 6 0 4
(90.1%) (5.9%) (0%) (4.0%)
Standarder er sveere at 44 36 6 15
implementere (43.6%) | (35.6%) (5.9%) (14.9%)
Fordelen ved standarder overstiger 55 25 12 9
implementeringsindsatsen (54.5%) | (24.8%) (11.9%) (8.9%)
Standarder kan vaere afggrende for 40 43 7 9
min organisation (40.4%) | (43.4%) (7.1%) (9.1%)

Tabel 2. Indstilling til standarder i den offentlige sektor.

(GSDI) og ikke mindst igangseettelsen af
processen omkring INSPIRE i 2001 stimule-
rede brugen af pan-europaiske og globale
Igsninger. Dertil kommer de forskellige initia-
tiver mgntet pa digital forvaltning, som det
seneste arti har sat kraftigt fokus pa betyd-
ningen af standardisering.

P& det nationale niveau understreger rege-
ringens seneste strategi for digital forvalt-
ning, at bne standarder er den vigtigste for-
udsaetning for at skabe sammenhang mel-
lem IT-systemer med forskellige funktioner
understgttet af forskellige softwareleveran-
dgrer (Regeringen et al, 2007). OIO-projek-
tet (Offentlig Information Online) kan sale-
des betragtes som veaerktgjskassen for digi-
tal forvaltning.

Det fremtidige mal for OIO-projektet er enkel
handtering af information, let adgang for bor-
gere og erhvervsliv til offentlig information
og ikke mindst interoperabilitet nationalt og
internationalt. Dette betyder, at OIO-meta-
data skal veere kompatible med metadata,
som bruges af andre statslige og kommunale
institutioner — eller vaere organiseret efter de
samme metadata-standarder. OIO-projek-
tet bestar sdledes principielt af to hoveddele,
hvor den ene handler om at udvikle metada-
ta-standarder, som er kompatible med andre
metadata indenfor den offentlige forvaltning,
og den anden omfatter udvikling af applikati-
oner baseret pa metadata.

Parallelt med denne generelle standardise-
ringsindsats har der veeret ivaerksat en raek-

ke andre initiativer. Med henblik pa at un-
derstgtte interoperabilitet af geografisk in-
formation har Servicefeelleskabet for Geo-
data i samarbejde med Geoforum lance-
ret adskillige implementeringsvejledninger,
herunder vejledninger om WMS (Web Map
Services), WFS (Web Feature Services) og
nationale GML-profiler (Geographic Model-
ling Language).

Standardiseringsinitiativerne har tydeligvis
haft en indflydelse pd8 brugerdomaenet
(tabel 2), og 90% af organisationerne er
enige i, at standarder er vigtige - men
sveere at implementere (44%). Dog medgi-
ver over halvdelen (54.5%) af organisation-
erne, at fordelene ved standarder over-
stiger implementeringsindsatsen, og 40%
opfatter standarder som uundveerlige for
deres organisation.

Politikker og strategier

Hierarkiske forvaltningsstrukturer kan veere
ngdvendige, hvis nationale og lokale myn-
digheder sammen med den private sektor
skal kunne involveres i beslutningsproces-
serne (Masser et al., 2008). Dette laagger op
til en top-down-struktur, hvor autoritet fly-
der fra de hgjere til de lavere niveauer. For
sd vidt er dette ogsa den typiske danske til-
gang til implementering af reformer og inno-
vation i den offentlige sektor - fra det natio-
nale statslige niveau til regioner og kommu-
ner. Imidlertid har en kombination af kon-
sensusbaserede beslutninger og gensidigt
bindende offentlige-offentlige og offentlige-
private partnerskaber traditionelt veeret den

17



drivende kraft bag den danske udvikling af
vores infrastruktur pd geodataomradet.

De decentrale organisationer har anvendt
det givne rdderum til at definere deres egen
strategi for datastrukturer og services.
Denne buttom-up-struktur har den fordel,
at det dels sikrer medejerskab for strategi-
en, dels en fzelles forstdelse af vejen frem
mod digital forvaltning pa disse mere lokale
niveauer.

Naesten halvdelen (44 %) aforganisationerne
tilkendegiver, at de har en lokal GI-strategi,
70 % har en egentlig GI-koordinator, mens
kun én organisation (en offentlig styrelse)
har lavet en specifik strategi vedrgrende im-
plementering af INSPIRE.

Med INSPIRE-direktivet og regeringens ved-
tagelse af Lov om infrastruktur for geogra-
fisk information i 2008 er der sket en a&n-
dring pd denne front, sdledes at der med
lovens ikrafttreedelse i fordret 2009, blev
sat statsligt fokus pd geografisk informa-
tion som en ngglekomponent i den danske
digitale forvaltning.

INSPIRE understgtter denigangvaerende ud-
vikling i kraft af implementeringen af natio-
nale infrastrukturer for geografisk informa-
tion og pavirker dermed ogsd de lokale
infrastrukturer. Undersggelsen viser, at om-
kring 75 % af de offentlige myndigheder
kender til INSPIRE-direktivet, og at mere
end halvdelen (nzesten 60 %) er bekend-
te med Lov om infrastruktur for geografisk
information.

Med hensyn til kilderne til information om
INSPIRE visersvarene, at 68% af kommuner-
ne far deres information fra Geoforum,
24% har deltaget i specielle seminarer om
INSPIRE, 38% af kommunerne har benyt-
tet sig af den danske INSPIRE-hjemmesi-
de, mens kun nogle fa har angivet, at de
har brugt EU’s officielle hjemmeside om
INSPIRE. Kun 11% af alle svar navner den
officielle INSPIRE-hjemmeside som deres
hovedkilde - og her er ikke overraskende
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primeert tale om besvarelser fra universite-
ter og statslige myndigheder. Andelen, som
benytter Geoforum som hovedkilde, falder
tilsvarende til 55 % i det samlede billede.
Endelig kan det tilfgjes, at 25% af organi-
sationerne er medlemmer af det nationale
INSPIRE-netvaerk, som understgtter diskus-
sionerne omkring INSPIRE pd tveers af de
danske organisationer.

Undersggelsen viser endvidere, at INSPIRE
i stort omfang bliver diskuteret pd tekniske
niveau, idet 37 % af svarene angiver, at kun
tekniske medarbejdere er involveret, 10 %
tager diskussionerne pa sdvel det tekniske
niveau som pf% ledelsesniveau, mens det i
15 % af tilfeeldene angives, at det er over-
vejelser, som alene handteres pd ledelses-
niveauet.

Tilgeengeligheden til data

En geoportal kan defineres som en internet-
side, der fungerer som adgang til sider med
geografisk information, og som tillader bru-
gere at sgge og veelge mellem store maeng-
der af datakilder (Tait, 2005). Siden starten
pa drhundredet har Projekt Digital Forvalt-
ning sat en ny dagsorden for arbejdet med
den geografiske infrastruktur. @get adgang
til information har faet hgj prioritet og givet
anledning til oprettelsen af en raekke cen-
trale faciliteter med adgang til geografiske
data:

e Danmarks INSPIRE Geoportal

e Den Offentlige Informationsserver (OIS)
e Kortforsyningen

e Miljgportalen

e PlansystemDK

Systemerne refererer til direktivet vedrg-
rende Public Sector Information (PSI) og er
integrerede i centrale brugssammenhange,
ligesom de er gode eksempler pd genbrug
af offentlige sektorinformation. Med lan-
ceringen af den nye metadataportal er der
skabt en overordnet adgangsvej til geogra-
fisk information.



Efteruddan | Nyanseett Kgbe Andre Ikke
_ nelse elser ydelser svaret
Fk’md”kt'o.”' opmaling og 32% 4% 20% 2% 9%
ortlaegning
Udvikling, forskning 21% 4% 18% 2% 13%
Stﬁttefl_,lnlftioner, ledelse, 48% 1% 8% 2% 7%
undervisning
Simpel anvendelse, f.eks. at se pa
oplysninger og udfgrelse af simple 72% 1% 0% 2% 3%
standardanalyser
Avanceret anvendelse, f.eks.
bearbejdning, 62% 5% 11% 2% 3%
beregning og analyse
Andet 8% 5% 10% 2% 16%
Tabel 3. Midler til opn8else af GI-kvalifikationskrav.
Organisation/menneske/udvikling
Danmark blev i 2008 placeret som nummer Hagiger
to pd FN’s liste (UN E-Government Readi-

ness Rankings) over landes parathed til
digital forvaltning og i 2009 nummer 1 i en
tilsvarende méling foretaget af The Econo-
mist (E-readiness rankings 2009, The usa-
ge imperative). Dette giver ogsd fin gro-
bund for implementering af en landsdaek-
kende geografisk infrastruktur, som orga-
nisatorisk spaender fra det nationale over
det regionale til det lokale niveau. En vig-
tig forudsaetning i forhold til sdvel opbyg-
ning af infrastrukturen som implementering
af digital forvaltning er en veluddannet og
treenet arbejdsstyrke.

Undersggelsen viser, at naesten 92 % af de
adspurgte mener, der er brug for gget kom-
petenceudvikling vedrgrende geografisk
information indenfor de naeste 3 ar. Dette
kan grundlaeggende ske ad to veje; enten
ved at videreuddanne det eksisterende per-
sonale eller ved at anseette nye medarbej-
dere med de ngdvendige kvalifikationer.
Ifglge undersggelsen vil efteruddannelse
af nuveaerende personale veere af stor vig-
tighed. 72 % af de adspurgte vil opgrade-
re kompetencerne i forhold til den simple GI
anvendelse, 62 % vil opgradere kompeten-
cerne i forhold til den avancerede anvendel-
se af GI og endeligt vil 48 % @gge kompeten-
cerne indenfor stgttefunktioner, ledelse og
undervisning.
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Figur 3. Den danske model for implementering af en
infrastruktur for geografisk information

Diskussion af geografisk baseret
digital forvaltning i Danmark
Undersggelsen saetter fokus pa anvendelsen
og distributionen af geografisk information,
organisationen af arbejdet med geodata,
behovet for (videre)uddannelse af persona-
le og endelig betydning af implementerin-
gen af INSPIRE. Undersggelsens resultater
viser dels noget om de styrker og ulemper,
der er ved den danske made, hvorpd der
arbejdes med GI og digital forvaltning. Der-
ved vil der ogsfi fremkomme nogle mulighe-
der og udfordringer i forhold til den fremti-
dige udvikling af geografisk baseret digital
forvaltning, som der vil blive redegjort for i
denne sidste del af artiklen.

19



Styrker

Geografiske data betragtes som en integre-
ret del af datainfrastrukturen i Danmark.
Geodata og geografiske informationssyste-
mer har leenge veeret anvendt som en del
af den digitale forvaltning p& de forskellige
myndighedsniveauer. I de seneste ar er geo-
data ogséd blevet anerkendt som et grundele-
ment i infrastrukturen bag den digitale for-
valtning i officielle nationale strategier. Den
kombinerede top-down og buttom-up til-
gang til arbejdet med geodata betyder en
sammenhangende strategi med opmaerk-
somhed og ansvarlighed hos b&de det poli-
tiske og det udgvende niveau. En sadan
participatorisk proces er den bedste made
at sikre (de professionelle) brugeres ind-
flydelse. Den kombinerede tilgang kraever
samarbejde gennem veldefinerede opgaver
og ansvar. Samarbejde er derfor et karak-
teristika ved den danske made at arbejde
med geodatainfrastruktur pa (Schroeder et
al, 2010). Dette ses af undersggelsen, idet
71 % af de adspurgte har samarbejder med
eksterne partnere gennem skriftelige afta-
ler.

Svagheder

Enorganiseret og fastlagtinfrastrukturover-
lader ikke meget rum til eksperimenter, hvil-
ket maske kan laegge en deemper pa inno-
vation i forhold til sdvel teknologidel som
organisationsdelen. P& lang sigt kan dette
betyde reduceret konkurrence i en globali-
seret verden.

Muligheder

En veletableret og effektiv datainfrastruk-
tur er et fundamentalt element i digital for-
valtning, og kan bidrage til at gge velfaerden
gennem udvidet brug af selvbetjeningslgs-
ninger. Gode selvbetjeningslgsninger kan
betyde bade menneskelige og @konomi-
ske lettelser i forhold til for eksempel sund-
hedssektoren, uddannelse, forskning og
andet. Den frie datastrgm mellem offenlige
myndigheder kan bidrage til innovative Igs-
ninger, ogs% i offentlige-private partnerska-
ber, hvilket vil veere med til at understgt-
te Danmarks position i den internationale
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konkurrence. Dette ville 0gsa vaere med til
at flytte det danske samfund fra informati-
onssamfundet til et vidensbaseret samfund,
hvor forudgdende vurderinger af projektets
betydninger, for eksempel gennem anven-
delse af scenarier, vil veere en naturlig del af
beslutningsprocessen (Hansen, 2010)

Trusler

Den gkonomiske krise med betydelige bud-
getreduktioner i de fleste offentlige organi-
sationer er den mest kritiske trussel i for-
hold til at etablere en geografisk infrastruk-
tur for digital forvaltning. Specielt kommu-
nerne er under et stort gkonomiske pres,
hvilket kan have konsekvenser i form af
manglende investeringer i teknologi og ud-
dannet arbejdskraft. P& den anden side
vil en effektiv offentlig forvaltning med en
udvidet brug af online selvbetjeningslgs-
ninger veere en fundamental forudsatning
for, at den offentlige sektor kan imgdegd de
fremtidige udfordringer, for eksempel den
voksende andel af folk i den uarbejdsdygti-
ge alder. Besparelser pa dette omrade kan
derfor ende i en negativ spiral. En anden
trussel er den generelle mangel pd folk
med ekspertviden indenfor informations-
og kommunikationsteknologi samt konkret
viden om geodata.

Overordnet synes elementerne at veere il
stede for en succesfuld geografisk baseret
digital forvaltning. Styrkerne overgz‘%r klart
svaghederne, og mulighederne synes loven-
de i forhold til en markant gevinst ved at
anvende en geodatainfrastruktur til at ggre
digital forvaltning endnu mere udbredt.
Truslerne fra den gkonomiske krise er seri-
gse, men kan vendes til malrettede initia-
tiver fra regeringsside. Det er dog vigtigt
at holde sig for gje, at en model som den
danske med selvorganisering, &benhed og
feedback mekanismer er med til at skabe
en infrastruktur, der fleksibelt tilpasser sig
til forandringer (Grus et. Al, 2010). Udviklin-
gen af den geografiske infrastruktur i Dan-
mark afspejler de tekniske muligheder og
er i hgj grad et resultat af engagement og
feelles forstaelse og ansvarsfglelse mellem



de involverede parter baseret pd direkte
kommunikationsveje mellem teknikere til
beslutningstagere, hvilket muligggr at ideer
hurtigt kan bevasge sig mellem de forskelli-
ge organisatoriske grupperinger og niveau-
er (Schroeder et al, 2010).

Konklusion

Undersggelsen viser overordnet, at geodata
er et solidt delelement i digital forvaltning,
0g ses som en integreret og naturlig del af
den offentlige forvaltning i Danmark. Der er
generelt en stor viden om og opmeaerksom-
hed p& INSPIRE-direktivet, som kan vaere
med til at formalisere og forankre en dansk
forstdelse af datainfrastruktur. Netop for-
midling af viden er en afggrende faktor i
forhold til en succesfuld implementering.
Undersggelsen viser, at dette i hgj grad
sker gennem interesseorganisationer, som
Geoforum, frem for mere officielle kanaler,
som EU-portaler, og ved en stadig videre-
uddannelse af arbejdsstyrken. Undersggel-
sen tegner et billede af, at forstaelsen af
behovet for en mere formaliseret datainfra-
struktur isaer er at finde i gruppen reprae-
senteret af GI- og IT-teknikere, hvorimod
dette fokus mangler pa topledelsesniveau.
Implementeringen af INSPIRE gennem den
danske lov om infrastruktur for geografisk
information vil uden tvivl forberede denne
situation og fremme anvendelsen af geo-
data som et grundelement i digital forvalt-
ning.
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