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Angesichts der zu erwartenden Herausforderungen im Bevdlkerungsschutz wird es hochste Zeit, ein um-
fassendes, ebenen- und ressortiibergreifendes Fachverfahren ,Nationales digitales Lagebild“ ins Leben zu
rufen. Die Grundlagen dafiir wurden in einer Bedarfsanalyse gelegt, die das neu geschaffene Gemeinsame
Kompetenzzentrum Bevolkerungsschutz (GeKoB) erstellte.

Mit der Corona-Pandemie, der Flutkatastrophe vom Juli
2021 und dem Angriffskrieg gegen die Ukraine gab es in den
letzten Jahren gleich drei Ereignisse, von denen die gesamte
deutsche Bevolkerung oder zumindest ein erheblicher An-
teil direkt oder indirekt betroffen war. Bei diesen ausge-
dehnten und komplexen Krisen war es schwierig, einen um-
fassenden Uberblick iiber die Gesamtlage zu erhalten, da la-
gerelevante Daten und Informationen lediglich dezentral
und tiber alle Verwaltungsebenen verteilt vorlagen und es
keine zentrale Stelle gab, wo sie gebiindelt, gesichtet, bewer-
tet und zusammengefasst werden konnten. Dieser gravie-
rende Mangel sollte in absehbarer Zeit abgestellt werden,
zumal der Druck aus der Politik wichst und der Blick in
Nachbarstaaten zeigt, dass man dort zum Teil erheblich wei-
ter ist als in Deutschland.

Das Gemeinsame Kompetenzzentrum Bevdlkerungsschutz
als Kooperationsplattform

Bereits in der Frithphase der Corona-Pandemie kam an-
gesichts der entsprechend den regionalen Besonderheiten
bestehenden unterschiedlichen Regelungen der Linder die
Idee auf, durch den Aufbau einer Kooperationsplattform
Transparenz tiber die bestehenden Regelungen zu schaffen
und die Zusammenarbeit der Akteure im Bevolkerungs-
schutz, vor allem zwischen Bund und Liandern, zu verbes-
sern.

Die Erfahrungen aus der Koordinierung der Gefahrenab-
wehr bei der Flutkatastrophe im Juli 2021 haben diesem Ge-
danken noch mehr Auftrieb gegeben, sodass im August 2021
der Aufbaustab fiir das Gemeinsame Kompetenzzentrum
Bevolkerungsschutz (GeKoB) seine Arbeit aufnahm. Mit der
Frithjahrssitzung der Stindigen Konferenz der Innenminis-
ter und -senatoren der Lander rief diese am 2. Juni 2022 das
GeKoB dann formell ins Leben; rechtliche Grundlage fiir sei-
ne Tatigkeit ist die ,,Vereinbarung des Bundes und der Lan-
der tiber die Errichtung des Gemeinsamen Kompetenzzent-
rums Bevolkerungsschutz®, die im Mai 2023 im Bundesan-
zeiger erschien. Personell besteht das Priasenz-GeKoB aus

Vertreterinnen beziehungsweise Vertretern von derzeit vier
Bundesbehorden (BBK, THW?, Bundeswehr und Bundespo-
lizei) und fiinf Lindern? sowie einer Geschiftsstelle®. Die
Steuerung des GeKoB erfolgt durch einen Lenkungskreis,
der die 16 Lander und das Bundesministerium des Innern
umfasst. Damit umfasst das GeKoB die relevanten Partner
im Bevolkerungsschutz in der so genannten Innenschiene
einschliefdlich der Bundeswehr.*

Von Anfang an gehorte die Erstellung umfassender Lage-
bilder zu den Kernaufgaben des GeKoB. So begann bereits
der Aufbaustab des GeKoB im Marz 2022 damit, anlésslich
der Sonderlage Ukraine ein Lagebild zu erstellen; dies hat
sich inzwischen zu einem thematisch umfassenden Ge-
meinsamen Lagebild Bevolkerungsschutz entwickelt, das
das GeKoB mit der Unterstiitzung einiger anderer Stellen
wochentlich erstellt. Der Prozess zur Erstellung des Lagebil-
des ist bottom-up und ad-hoc entstanden und ein wichtiger
Schritt zu einem Bund-Lander-tibergreifenden Lagebild. Al-
lerdings hat sich hinsichtlich der digitalen Unterstiitzung
der Prozesse und der notwendigen rechtlich-organisatori-
schen Rahmenbedingungen, wie zum Beispiel einem ver-
bindlichen Meldeverfahren, zwingender Handlungsbedarf
gezeigt®

Dementsprechend hat auch der Arbeitskreis V(AKV,
Feuerwehrangelegenheiten, Rettungswesen, Katastrophen-
schutz und zivile Verteidigung) der Innenministerkonferenz
auf seiner Sitzung im Mérz/April 2022 die ,Erstellung eines
einheitlichen Digitalisierten Nationalen Lagebildes als we-

! Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe, Bundes-
anstalt Technisches Hilfswerk

? Bayern, Brandenburg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und
Rheinland-Pfalz

® Das Prasenz-GeKoB nimmt seine Aufgaben in einer Liegenschaft der
gastgebenden Behorde, dem BBK, in Bonn wahr.

4 Aufer der Bundeswehr sind derzeit noch ausschlieRlich Behorden aus
den Innenressorts im GeKoB vertreten, die im Rahmen ihrer Zustian-
digkeiten die anderen Ressorts koordinieren.

5 Beispielsweise werden zur Erstellung dieses Lagebildes eine Vielzahl
von Informationen aus verschiedenen Quellen in unterschiedlichen
Datenformaten ausgewertet und manuell zusammengefiihrt.
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Abbildung 1: Priorisierte Bedarfslandkarte (Grafik: PD - Berater der 6ffentlichen Hand)

sentliche Starkung der nichtpolizeilichen Gefahrenabwehr*
als eine der zentralen Aufgaben des GeKoB definiert.

Das Projekt ,,Bedarfsanalyse fiir ein Digitales Lagebild“

Damit ein solch ambitioniertes Vorhaben gelingen kann,
war es unabdingbar, zwischen allen GeKoB-Partnern ein ge-
meinsames Verstindnis dartber herzustellen, welche Infor-
mationsbedarfe mit einem gemeinsamen digitalen Lagebild
gedeckt werden sollen. Daher hat das GeKoB als ersten
Schritt in Richtung Digitales Lagebild die Bedarfe dafiir eru-
iert. Dieses Projekt wurde von Januar bis Juni 2023 mit Un-
terstiitzung der ,,PD - Berater der 6ffentlichen Hand GmbH*“
durchgefiihrt. Die erste Phase beinhaltete qualitative Inter-
views mit den GeKoB-Partnern, um zu erfassen, welche La-
gebilder und Lageinformationssysteme bei den Partnern
vorhanden oder geplant sind, Erfolgsfaktoren und Fallstri-
cke dieser Systeme zu identifizieren und erste Erwartungen
an ein kiinftiges Produkt herauszuarbeiten.

Ein zentrales Element des Projektes war ein Workshop,
den das GeKoB Ende April 2023 am Institut der Feuerwehr
Nordrhein-Westfalen mit einem Grof3teil der Partner durch-
flihrte; die Ergebnisse wurden in einer so genannten Be-
darfslandkarte dargestellt. Diese Bedarfe wurden mit Blick

auf Machbarkeit und Konsensfahigkeit
im weiteren Arbeitsprozess unter Be-
teiligung aller GeKoB-Partner priori-
siert. Die so entwickelte priorisierte
Bedarfslandkarte war die Grundlage
fiir die nachsten Arbeitsschritte, die
Durchfiihrung einer Umfeldanalyse
sowie die Ableitung und Dokumentati-
on von Anforderungen an ein Lagein-
formationssystem.

Strukturfragen eines digitalen Lagebilds

Die Erfahrung hat gezeigt, dass ne-
ben inhaltlichen Fragen die Gestaltung
eines digitalen Lagebilds unter ande-
rem durch folgende Aspekte beein-
flusst wird:

Ubergreifendes Meldeverfahren

Ein Bund-Lander-tibergreifendes
inhaltlich abgestimmtes Meldeverfah-
ren fiir den Bevolkerungsschutz in
Friedenszeiten existiert noch nicht. Ei-
ne abgestimmte Vereinbarung mit de-
finierten Meldeinhalten, Berichtszeiten
etc. ist eine entscheidende Grundlage,
um die in den letzten Jahren entwi-
ckelte Praxis fiir das GeKoB-Lagebild
zu verstetigen und die Voraussetzung
fiir die gemeinsame Nutzung eines
Lageinformationssystems zu schaffen.

Vereinheitlichung des Krisenmanagements

Derzeit gibt es im Bevolkerungsschutz weitestgehend
keine bundesweite Standardisierung taktischer Einheiten
und ihrer Fihigkeiten®, keine einheitliche Verwendung von
Begriffen und auch keine harmonisierten Einsatzplidne und
Krisenmanagementplanungen. Die Nutzung eines gemein-
samen Lageinformationssystems setzt jedoch ein Mindest-
maf! an Angleichung der Planungsgrundlagen und Begriff-
lichkeiten voraus.

Es hat sich wihrend der Bedarfsanalyse gezeigt, dass die
Beschaffung eines gemeinsamen Lageinformationssystems
nur dann erfolgversprechend ist, wenn man sich parallel auf
gemeinsame Verfahren zur Informationsgewinnung einigt,
und zwar sowohl fiir Informationen als auch fiir Daten.” Die
hierfiir notwendige gemeinsame Grundlagenarbeit und die
Abstimmung der Ubermittlungsverfahren versprechen ei-

6 Seit Dezember 2022 arbeitet eine landeroffene Arbeitsgruppe Fahigkeits-
management daran, modularisierte Fahigkeiten fiir den landertibergrei-
fenden Einsatz zu beschreiben.

7 Daten werden hier verstanden als georeferenzierte Informationen, die
aufgrund ihrer Anordnung und Struktur sowie deren Speicherung in
Datenbanken maschinenlesbar sind. In Abgrenzung hierzu liegen Infor-
mationen, bspw. im Textformat in Berichten oder Priasentationen, vor
und sind, wenn iberhaupt, nur eingeschriankt maschinenlesbar sind.
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nen grofien qualitativen Fortschritt fiir das landertibergrei-
fende Krisenmanagement.

Einbindung der Verwaltungsebenen unterhalb der
ministeriellen Landesebene

Nach dem deutschen Rechtssystem sind Kreise und
kreisfreie Stidte in Flichenliandern die unteren Katastro-
phenschutzbehérden und damit die wichtigsten Aufgaben-
trager und zentrale Akteure im Bevolkerungsschutz. In aller
Regel werden Einsdtze im Katastrophenschutz auf der kom-
munalen Ebene geleitet; die Ubernahme der Einsatzleitung
durch das Land (oder, sofern existent, eine Mittelbehorde
wie ein Regierungsprésidium) stellt in Flichenlandern einen
Sonderfall dar. Wiirde damit die Erfassung von Daten rele-
vanter Einsitze auf der kommunalen Ebene erfolgen, wiirde
man diese unmittelbar ohne Zeit- und Informationsverluste
dort abgreifen, wo sie entstehen. Die Art und Weise, wie die
Lander die unteren Katastrophenschutzbehérden einbin-
den, ist uneinheitlich. Ein Informationsfluss von allen 400
Kreisen und kreisfreien Stidten ist vor dem Hintergrund der
derzeitigen Regelungen nicht sichergestellt.

Daher verfolgt das GeKoB den Ansatz, sich in einem ers-
ten Schritt (in der Bedarfslandkarte in Abbildung 1 als ,,Mo-
dul 1“ bezeichnet) auf die Bundes- und Linderebene zu kon-
zentrieren und so mit einem begrenzten Aufwand ein funk-
tionsfahiges System zu schaffen. In einem weiteren Schritt,
dem Modul 2, wiirde dann nach und nach auch die Ebene
der Kreise und kreisfreien Stadte eingebunden.

Weiteres Vorgehen

Eine der wesentlichen Voraussetzungen fir ein aussage-
kréftiges Lagebild ist, dass alle relevanten Informationen zu
Ereignissen, Einsdtzen und Entwicklungen an einer Stelle
zusammenlaufen. Daher hat das GeKoB einen Vorschlag fiir
ein Meldeverfahren erarbeitet, wie lagebildrelevante Infor-
mationen aus Bund und Landern zuverlissig und schnell
weitergeleitet werden kdnnen.

Hinsichtlich der Einfihrung und Nutzung von techni-
schen Standards ist ein mogliches Vorgehen noch zu priifen.
Mit der Entwicklung des Schnittstellen-Standards X-Katast-
rophenhilfe® wurde in diesem Bereich Grundlagenarbeit ge-
leistet, auch wenn der Standard sich noch nicht durchgesetzt
hat.

Im Hinblick auf die technische Umsetzung nahm das
GeKoB im zweiten Halbjahr 2023 folgende Arbeiten in An-
griff:

1. Prifen moglicher Regelungs- und Steuerungsrahmen
fiir ein entsprechendes IT-Vorhaben von Bund und Lan-
dern (Governance-Modell)

2. weitere Spezifikation und Dokumentation der fachlichen
und technischen Anforderungen

3. Umfeldanalyse, ob bestehende Systeme oder Rahmen-
vereinbarungen der Partnerbehdrden oder europiischen
Nachbarn als Grundlage fiir ein kiinftiges System ge-
nutzt werden kdnnen.

Ein Blick in westliche Nachbarstaaten

Erginzend zur Erfassung der Situation in Deutschland
wurde auch die Situation in einigen westlichen Nachbar-
staaten Deutschlands beleuchtet, bei denen aufgrund per-
sonlicher Kontakte bekannt war, dass sie {iber solche Syste-
me verfligen oder sie entwickeln.

Die Niederlande als Zentralstaat betreiben seit mehr als
zehn Jahren das ,Landelijk Crisis Management Systeem*”
(LCMS), ein einheitliches landesweites, multidisziplinires
und IT-gestiitztes Einsatzinformationssystem fir die zivile
Gefahrenabwehr. Das System greift dabei das aus dem mili-
tarischen Bereich bekannte Prinzip des ,Network-Centric
Warfare“ auf, indem es eine gemeinsame Informationsplatt-
form fir alle Akteure der Gefahrenabwehr schafft. In einem
Textteil konnen sie geordnet nach Verwaltungsebenen und
Fachdiensten (Feuerwehr, Rettungsdienst etc.) Informatio-
nen austauschen; in einem Grafikteil konnen die Nutzenden
in einem Geoinformationssystem Eintrage wie taktische
Zeichen in einer Karte vornehmen. Erleichtert wird die Nut-
zung dadurch, dass in den Niederlanden alle Leitstellen fiir
Feuerwehr, Rettungsdienst und Katastrophenschutz das
gleiche IT-System zur Einsatzbearbeitung nutzen. Im Erfah-
rungsaustausch betonten die Niederlidnder, dass der durch
Technik erméglichte Informationsaustausch zum Aufbau
einer nationalen Informationskultur gefiihrt hat. So wuchs
und wéchst durch das LCMS das Vertrauen verschiedener
Akteure untereinander mit Auswirkungen auf eine sich ver-
bessernde Kommunikationskultur und steigende User-Zah-
len im System.

Auch Frankreich, ebenfalls ein Zentralstaat, wird in na-
her Zukunft dazu tibergehen, seine Leitstellen mit einheitli-
cher Software auszustatten. Im Laufe des Jahres 2024 soll im
Rahmen des Projektes ,,NexSIS 18-112“ ein neuartiges Sys-
tem zur Verbesserung der Kommunikation der Gefahrenab-
wehrbehorden untereinander und mit den Biirgerinnen
und Biirgern landesweit ausgerollt werden. Es wird eine
starkere Interaktion mit der Bevolkerung ermdglichen, in-
dem es auch Daten aus SMS, eCall-Anrufen oder sozialen
Netzwerken verwendet. Zudem wird es die Interoperabilitit
zwischen den verschiedenen Gefahrenabwehrbehorden si-
cherstellen, indem es den Austausch von Informationen
durch ein fachdienstiibergreifendes Alarmierungs- und In-
formationssystem ermdglicht.

In Belgien, wie Deutschland ein Foderalstaat, befindet sich
derzeit das System ,Paragon” in der Erprobungsphase; das
System wurde innerhalb des belgischen nationalen Krisen-
zentrums eingerichtet und dient als Unterstiitzungsplatt-
form, um das Krisenzentrum und die Akteure in der Gefah-
renabwehr in die Lage zu versetzen, das Krisenmanagement
im weitesten Sinne zu organisieren. Dabei wird das Konzept

8 Datenaustauschschnittstelle fiir [T-Systeme im Bevolkerungsschutz auf
Basis des Rahmenwerks XML in der 6ffentlichen Verwaltung (XOV).
Durch die Standardisierung des Datenaustauschs auf fachlicher, seman-
tischer und technischer Ebene soll eine deutliche Steigerung der Intero-
perabilitdt der unterschiedlichen in Deutschland eingesetzten IT-Syste-
me erreicht werden (Quelle: BBK-Glossar. Ausgewihlte zentrale Begriffe
des Bevolkerungsschutzes (2018).
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Abbildung 2: Bildschirmkopie des belgisches Systems PARAGON

eines ,Digitalen Zwillings“ des Landes genutzt; ferner wird
angestrebt, durch die Nutzung von Big Data, Vorhersagemo-
dellen und kiinstlicher Intelligenz die weitere Entwicklung
von Schadensereignissen zu prognostizieren und somit ,,vor
die Lage zu kommen*

Handlungsdruck auf der politischen Ebene

Angesichts der aktuellen und perspektivischen Anforde-
rungen an einen leistungsfahigen Bevolkerungsschutz be-
steht die Erwartungshaltung an das GeKoB, auf die Imple-
mentierung eines digitalen Lagebilds hinzuarbeiten. So hat
der Deutsche Landkreistag im Oktober 2022 ein Positions-
papier veroffentlicht, in dem er seine Erwartungen an ein
digitales Lagebild darstellt®. In dem Papier wird der Auftrag
an das GeKoB zur Erstellung eines solchen Systems ebenso
wie der ziigige Ausbau des GeKoB ausdriicklich begrifit.

Auch das Zukunftsforum Offentliche Sicherheit e. V., ein
Netzwerk von Bundestagsabgeordneten und Expertinnen
und Experten fiir Bevolkerungsschutz, hat im Mirz 2023 das
»Grinbuch Lagebild“® veroffentlicht, in dem es dargestellt
wird, wie ein interdisziplinires Lagebild in Echtzeit fiir
Deutschland geschaffen werden kann

Fazit und Ausblick

Mit der nun vorliegenden Bedarfsanalyse durch das Ge-
KoB ist die Grundlage geschaffen, die Arbeiten fiir ein um-
fassendes, ebenen- und ressortiibergreifendes nationales La-
gebild auf digitaler Basis voranzutreiben und so kiinftig Ver-
besserungen bei der Bewaltigung komplexer Lagen zu errei-

° Deutscher Landkreistag 2022: ,Anforderungen an ein Lagebild auf Bun-
desebene®, online verfiigbar unter https:/www.landkreistag.de/images/
stories/themen/Katastrophenschutz/221017_PosPap_Lagebild.pdf.

1 Zukunftsforum Offentliche Sicherheit e. V. 2023: , Griinbuch Lagebild
- Interdisziplinires Lagebild in Echtzeit®, online verfiigbar unter https://
zoes-bund.de/wp-content/uploads/2023/04/230411_Gruenbuch_Lage-
bild-digital. pdf

chen. Die Ausgangslage in den Lan-
dern und bei den Bundesbehérden
variiert allerdings erheblich zwischen
dem Vorhandensein konsolidierter
Lageinformationssysteme im Wirk-
betrieb und der Nichtexistenz digita-
lisierter Prozesse zur Lagebilderstel-
lung. Folglich muss ein GeKoB-Lage-
informationssystem tiber automati-
sierte Schnittstellen zu den bestehen-
den Systemen verfiigen, um die
Akzeptanz des Systems zu férdern.
Dies ist insbesondere von Bedeutung,
wenn der Leistungsumfang des neu-
en Systems zunéchst geringer oder
dhnlich zu den bestehenden Syste-
men ist. Dennoch ist es ein Fortschritt
fir die Bewiltigung landeriibergreifender oder bundes-
weiter Lagen, wenn durch das GeKoB-Lageinformations-
system die Lagefdhigkeiten aller Beteiligten auf ein hohe-
res Level gehoben werden. Eine Kette ist nur so stark wie
ihr schwichstes Glied.

Der strukturelle Nahrboden fiir (linder-)ibergreifende
Prozesse und Digitalisierungsansitze muss erst noch ge-
schaffen werden: Gemeinsame Standards und Schnittstel-
len im Katastrophenschutz, iibergreifende IT-Strukturen,
vergleichbare Krisenplane oder einheitliche Definitionen
taktischer Einheiten bzw. deren Fihigkeiten fehlen in wei-
ten Teilen, was die Schaffung digitaler Systematiken er-
heblich erschwert. Hier bietet das GeKoB eine grofle Chan-
ce, wenn es ihm gelingt, die in den letzten Jahren erfolgte
Sensibilisierung fiir die beobachteten Defizite zur Etablie-
rung von harmonisierten Verfahren und Strukturen zu
nutzen. Gerade ist ein Fenster der Moglichkeiten offen.
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