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Textgrundlage des Stadtetags Baden-Wurttemberg vom 30.09.2013
fur die Begrindung von Widersprichen der Stadte und Gemeinden
gegen Einwohnerfeststellungsbescheide aufgrund des Zensus 2011

Statistisches Landesamt
Baden-Wirttemberg
Boblinger Stral3e 68

70199 Stuttgart
(Ort und Datum einfugen)

Zensus 2011
Begriundung des Widerspruchs gegen den Feststellungsbescheid

Ihr Bescheid vom xx.xx.2013, Az. Xxx
Unser Widerspruch vom xx.xx.2013, Az. xxx

Sehr geehrter Herr Dr. Bubik,
sehr geehrte Damen und Herren,

mit Schreiben vom xx.xx.2013 hat die Stadt xxx fristgerecht Widerspruch gegen den
Feststellungsbescheid des Statistischen Landesamts vom xx.xx.2013 erhoben. Sie
begriindet diesen Widerspruch wie folgt.

1. Rechtsverletzungen des Feststellungsbescheids und Auskunftsersuchen

Der Feststellungsbescheid des Statistischen Landesamtes ist rechtswidrig, weil er
das Recht der Stadt xxx auf Kommunale Selbstverwaltung und interkommunale
Gleichbehandlung verletzt. Der Bescheid hat keine wirksame Rechtsgrundlage, da
relevante Bestimmungen des ZensusG 2011 verfassungswidrig sind.

Indem der Stadt xxx wesentliche Angaben zur Ermittlung ihrer Einwohnerzahl
vorenthalten werden, ermangelt es dem Feststellungsbescheid ferner an einer
ausreichenden Begriindung. Die Stadt xxx wird durch diesen Mangel an der
vollstandigen Uberpriifung ihrer Einwohnerzahl und effektiven Wahrnehmung ihrer
Rechte gehindert. Sie beantragt daher die Uberlassung der relevanten Daten und
behalt sich vor, Akteneinsicht zu verlangen, soweit auch die begehrte und in
Abschnitt 3.1 dieses Schreibens konkretisierte Datentberlassung keine vollstandige
Bescheidpriifung ermdglichen sollte. Eine Erganzung oder Anderung des Wider-
spruchs aufgrund des Dateneingangs bzw. der Akteneinsicht behalt sie sich vor.



2. Zusammengefasste Widerspruchsbegrindung

Die amtliche Einwohnerzahl hat fir die Stadt xxx herausragende Bedeutung. An
diese Zahl knipfen sich unmittelbar und mittelbar sehr bedeutende rechtliche,
wirtschaftliche, finanzielle und verwaltungsorganisatorische Folgen.

Durch den Zensus 2011 sind die amtlichen Einwohnerzahlen aller Stadte und
Gemeinden in Deutschland und damit auch der Stadt xxx erstmals nicht aufgrund
einer primarstatistischen Vollerhebung (,klassischen Volkszéhlung“) per Befragung
aller Einwohnerinnen und Einwohner festgestellt worden. Dieser Zensus und dessen
Ergebnisse basieren vielmehr auf der Nutzung bzw. Auswertung vorhandener Perso-
nenregister und hier insbesondere der Melderegister. Die Auswertungsergebnisse
wurden durch Stichproben bzw. in kleineren Kommunen bis 10.000 Einwohnern
durch Befragungen zur Klarung von Unstimmigkeiten verifiziert und ggf. korrigiert.
Der Stichprobenauswahl lagen Anschriften- und Geb&uderegister zugrunde, die fur
den Zensus 2011 ebenfalls neu bundesweit erstellt worden sind.

Erstmals wurde also ein neues Verfahren der Einwohnerzahlenermittlung auf
Register- und Stichprobenbasis angewandst; hierfiir wurde parallel eine Anschriften-
und Gebaudedatei eingesetzt, die ebenfalls erstmals aus unterschiedlichen Verwal-
tungsverfahren erstellt wurde. Alle Wahrscheinlichkeit spricht dafir, dass eine derart
komplexe und umfassende Verfahrensumstellung nicht auf Anhieb bei allen
Stadten und Gemeinden fehlerfrei vonstattengehen konnte. Die Uberpriifung der
Adressen der Stichprobenziehung aus dem Anschriften- und Gebauderegister durch
Stadte in Baden-Wiurttemberg im Vorfeld der Erhebung belegen dies eindrucksvoll.
Sie wiesen Méangel in den Adressdatenbestéanden (unbewohnte oder nicht existie-
rende Adressen, fehlerhafte Hausnummern) in der GréRenordnung zwischen 10
Prozent und 20 Prozent, in einer Stadt sogar von Uber 48 Prozent aus.

Jedes Stichprobenverfahren birgt im Ubrigen bereits in sich eine Fehlerquote, weil es
sich nicht um eine Vollerhebung handelt. Diese Fehlerquote lasst sich durch ein
entsprechendes Stichprobendesign reduzieren, allerdings systemimmanent nicht auf
Null reduzieren. Die jeweilige Fehlerquote eines Stichprobenverfahrens hangt sowohl
von der Verteilung der interessierenden Merkmale in der Gesamtbevélkerung als
auch vom Umfang der Stichprobe ab. Durch das Design der Stichprobe fir den
Zensus 2011 wurde die Einwohnerzahlermittlung mit einer Genauigkeit von rund 1
Prozent der Registerbevolkerung angestrebt. Die Fehlerquote (Unsicherheit) liegt bei
funf Prozent, dass diese Ungenauigkeit in einer Stadt oder Gemeinde noch grof3er
ist.

Fehlerfreie Ergebnisse fur alle Stadte und Gemeinden konnten von den Statistik-
experten, die das Stichprobenverfahren entwickelten, daher nicht garantiert werden —
und folglich auch nicht vom Bundesgesetzgeber. Der Bund wusste bei seiner
Gesetzgebung von diesen Unwagbarkeiten. Er verlangt per 8 17 Abs. 5 ZensG 2011
vom Statistischen Bundesamt deshalb die Vorlage eines Qualitatsberichts tber die
Durchfiihrung des Zensus und dessen Ergebnisse. In diesem Bericht ist vom



Bundesamt unter anderem darzustellen, ob bzw. inwiefern die Annahmen bei der
Entwicklung des Stichprobenverfahrens durch die Zensusergebnisse bestatigt
werden und ob bzw. inwieweit die Stichprobenergebnisse Anlass geben, das
Stichprobenverfahren ,an neue Erkenntnisse anzupassen®. Leider wird dieser Bericht
voraussichtlich erst 2015 vorliegen. Er kann aus Grinden, auf die die Stadt xxx
keinen Einfluss hat, bei der Erhebung dieses Widerspruchs daher nicht bertucksichtigt
werden.

Die Qualitat des Zensus 2011 und der Zensusergebnisse bleibt bis zur Vorlage des
Qualitatsberichts intransparent. Einstweilen kann die Ergebnisqualitat daher nur
hilfsweise anhand jenes Kriteriums bewertet werden, welches sich der Bund hierfr
per 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011 selbst auferlegt hat, namentlich der Einhaltung
des ,einfachen relativen Standardfehlers” von maximal 0,5 Prozent. Gerade er bietet
jedoch Anlass, an der Ergebnisqualitat zu zweifeln, denn nach einer Zusammenstel-
lung des Statistischen Bundesamts wird bei etwa 62 Prozent der kommunalen
Zensusergebnisse diese Qualitatsvorgabe nicht eingehalten.

Die Stadt xxx gehort zu jenen Kommunen, bei der die Einhaltung dieses Qualitats-
kriteriums verfehlt worden ist. Deren einfacher relativer Standardfehler betragt xxx
Prozent. Alleine dies rechtfertigt bereits den Widerspruch der Stadt gegen ihr
Zensusergebnis.

Diese Rechtfertigung wird dadurch, dass die Einhaltung des gesetzlich definierten
Standardfehlers laut 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011 ,anzustreben* ist, nicht
relativiert. Wenn diese Regelung dem von jeder Rechtsvorschrift zu erfiillenden
Bestimmtheitsgebot gentigen soll, kann die Einhaltung der erforderlichen Zensus-
gualitat im Einzelfall nur an der gesetzlich definierten Mindestqualitat der Zensuser-
gebnisse bemessen werden, da es fir die erganzende Auslegung und Anwendung
des Begriffs ,angestrebt” jedes Anhaltspunkts entbehrt. Das Wort ,angestrebt” kann
vor allem auch nicht dazu dienen, die geforderte Zensusqualitat von der Auslegung
der Bundes- bzw. jeweiligen Landesverwaltung abhangig zu machen. Hat der
Bundesgesetzgeber diesen Begriff verwandt, um sich quasi ,alle Tiren offen zu
halten”, da er sich nachvollziehbarerweise selbst nicht um die Qualitat des stichpro-
bengepragten Zensus sicher war, verletzt er durch diese Unbestimmtheit die Rechte
der Kommunen, weil diese dadurch eine fir sie akzeptable und nachvollziehbare
Einwohnerzahlenfeststellung nicht erwirken kénnen. Bei einem Verfehlen des
Qualitatskriteriums in 62 Prozent der Stadte und Gemeinden kann im Ubrigen
ohnedies nicht attestiert werden, dass das mit dem Zensus 2011 ,angestrebte”
Qualitatsziel erreicht worden ist.

Fur die Stadt xxx ist es unerheblich, ob der Zensus 2011 auf Bundes- und Landes-
ebene kumuliert zu zufriedenstellenden Ergebnissen fuhrte. Fir sie ist alleine
malf3geblich, ob das stadtbezogene Zensusergebnis plausibel und fehlerfrei ist bzw.
sich ein etwaiger Fehler im tolerablen Bereich bewegt. Dabei geht es hier ausdrick-
lich nicht nur um systematische Fehler (z. B. Fehler in der Vollstandigkeit der
Erfassung, Antwortfehler und Ubertragungsfehler), wie sie auch jeder primarsta-



tistischen Vollerhebung immanent sein kénnen, sondern um den zusatzlichen
Zufallsfehler, der ausschlie3lich von einer fir die individuelle Struktur der Stadt xxx
unpassenden Stichprobenziehung rihrt und daher beim Zensus 2011 eine weitere
Fehlerquelle darstellt.

Bei der Beurteilung, ob sich ein kommunales Zensusergebnis in einem tolerablen
Fehlerspektrum bewegt, sind auch die Folgen einer fehlerhaften Einwohnerzahl von
entscheidender Bedeutung. Kraft EU-Vorgabe erfolgen Volkszahlungen kinftig im
Dekadenrhythmus. Feststellungsfehler bleiben binnen dieser Dekade daher
unkorrigiert. Die fehlerhafte Einwohnerzahlenfeststellung fur die Stadt xxx wirkt sich
demgemal mit dem Faktor zehn auf Leistungen und Verpflichtungen aus, die im
Jahresrhythmus gewahrt werden bzw. entstehen. Die Stadt xxx hétte daher beispiels-
weise Mindereinnahmen aus dem Kommunalen Finanzausgleich binnen dieser zehn
Jahre in Hohe von ca. xxx Mio. EUR zu gewartigen. Ein Vergleich mit <der Zuftih-
rungsrate zum Vermogenshaushalt / dem veranschlagten ordentlichen Ergebnis>* im
Haushalt 2013 der Stadt xxx in HOhe von xxx EUR verdeutlicht die aul3erordentlich
groRe Bedeutung dieses Einnahmeausfalls. Uberdies hatte die Stadt xxx bei einer
unkorrigierten Beibehaltung der Einwohnerzahlermittlung bzw. des jetzigen, fur die
Stadt unpassenden Stichprobendesigns zu befiirchten, dass sich Fehler beim
folgenden Zensus wiederholen.

Die Zensusgesetzgebung des Bundes und in dessen Folge das Zensusergebnis fur
die Stadt xxx verletzen bereits dadurch das Recht auf Kommunale Selbstverwaltung
der Stadt xxx in inakzeptabler Weise.

Die Gleichbehandlung von Personen und Sachverhalten, sofern es fur Abweichun-
gen keinen Rechtfertigungsgrund gibt, zahlt zu den weiteren elementaren rechts-
staatlichen Anforderungen an Gesetze und deren Ausfuhrung. Da der Bundesge-
setzgeber auf die Anwendung eines einheitlichen Erhebungsverfahrens fir alle
Kommunen verzichtet und stattdessen fir Kommunen bis 10.000 Einwohner und
Kommunen mit mehr als 10.000 Einwohnern unterschiedliche Feststellungsregelun-
gen getroffen hat, behandelt er die Kommunen ungleich. Fur diese Ungleich-
behandlung gibt es unter Beachtung des Verhaltnismafigkeitsgrundsatzes
keinen akzeptablen Rechtfertigungsgrund. Sie erfolgte offensichtlich ausschliel3-
lich aus pragmatischen, finanziellen und stichprobentechnischen Grinden. Unange-
messene Abstriche bei der Zensusqualitat wurden hierfir vom Gesetzgeber ersicht-
lich zu Lasten eines — erst durch das Zensusergebnis bestimmbaren — gré3eren
Kreises an Kommunen billigend in Kauf genommen.

Kleinere Kommunen bis 10.000 Einwohner verzeichnen n&mlich durchschnittlich
deutlich giinstigere Zensusergebnisse als jene mit mehr als 10.000 Einwohnern.
Diese Kluft lasst sich in ihrer Tragweite nur mit dem Methodenwechsel bei der
Zensusausfuhrung an dieser Einwohnerschwelle erklaren. Besonders augenfallig
wird diese Ungleichbehandlung beim Vergleich der Kommunen zwischen 7.000
Einwohnern und 13.000 Einwohnern. Nach Berechnungen der Landeshauptstadt

! Je nach Haushaltssystematik der Stadt hier eine der beiden genannten Haushaltszahlen verwenden.



Stuttgart betragt die Differenz zwischen Zensusergebnis und Melderegistereintragen
bei den Kommunen zwischen 7.000 und 10.000 Einwohnern (ohne Stichproben-
verfahren) weniger als 0,2 Prozent, bei Stadten zwischen 10.000 und 13.000
Einwohnern (mit Stichprobenverfahren) hingegen etwa 1,5 Prozent?.

Die Stadt xxx verzeichnet mit xxx Prozent eine hohe Abweichung zwischen Melde-
registerbestand und Zensusergebnis zum 09.05.2011. Sie fuhrt dies unter anderem
auf die Anwendung des die Einwohnerzahl ersichtlich nach unten korrigierenden
Stichprobenverfahrens zuriick.

Besonders schwer wiegt dies vor diesem Hintergrund, dass die Stadt xxx daran
gehindert wird, die Ermittlung ihrer Einwohnerzahl in notwendigem Umfang
nachzuvollziehen und damit die Rechtmaligkeit dieser Zahl zu Uberprifen. Unter
Verweis auf den Datenschutz verweigert das Statistische Landesamt der Stadt
xxx die Einsicht in die Dokumentation des Zensusablaufs und jener Rechen-
vorgange, die fur die Ergebnisermittlung wesentlich sind. Die Stadt wird
dadurch der Moglichkeit beraubt, ihre Rechte angemessen wahrzunehmen.
Diese Verweigerung wird mit Grundsatzen des Datenschutzes begrtindet, die von
einer Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur 1983 geplanten und
schlie3lich 1987 erfolgten Volkszahlung in der Bundesrepublik Deutschland rihren.

Im Spannungsfeld zwischen den Vorgaben dieser selbstverstandlich auch fir die
Kommunen mafgeblichen Grundsatzentscheidung zum ,Ruckspielverbot” von Daten
und einer angemessenen Einsicht in die Akten fur die Stadt xxx als Verfahrensbetei-
ligte (und massiv Verfahrensbetroffene) gemaf § 29 VwV{G und 8§ 29 LVwWV{G haben
sich der Bund und die Lander auf ein restriktives Einsichtnahmeverbot verstandigt.
Dies ist unverhaltnisméalfig, weil andere rechtliche Regelungen und Rechtshandha-
bungen maoglich waren, die die Einhaltung der verfassungsgerichtlichen Vorgaben
ebenfalls gewahrleisten wirden, ohne dabei kommunale Rechte derart umfassend
zu beschneiden.

Es geht der Stadt xxx nicht darum, Datensatze aus dem Zensusergebnis zur weite-
ren Verwendung riickgespielt oder Ubermittelt zu erhalten. Die Stadt xxx will durch
die Bereitstellung anonymisierter Daten und ggf. erganzender Akteneinsicht lediglich
schlissig nachvollziehen kdénnen, wie ihr Zensusergebnis zustande gekommen ist
und ob dabei Fehler passiert sind — also einen effektiven Schutz ihrer Rechte
sichern. Sie fordert das Statistische Landesamt daher auf, ihr in einem ersten
Schritt alle Daten gemalf beiliegender Anlage ,Anforderungen an ein
erweitertes Datenblatt® zu ihrem Zensusergebnis zu Ubermitteln. Sie fordert
das Statistische Landesamt ferner auf, ihr ggf. ergdnzend Akteneinsicht zu
gewahren. Die Akteneinsicht konnte, um einerseits den Datenschutzbelangen
Rechnung zu tragen und andererseits kommunale Rechte nicht unangemessen zu

? Fachaufsatz von Lucas Jacobi: ,Feststellung der Einwohnerzahlen durch den Zensus 2011 und erste
Einordnung der Ergebnisse” in der Publikation Statistik und Informationsmanagement der
Landeshauptstadt Stuttgart, Monatsheft 5/2013 (www.stuttgart.de/item/show/305805/1/publ/23031),
sowie Abschnitt 3.3 dieser Begriindung.



beschneiden, unter strengster Beachtung der Vertraulichkeit in einer abgeschotteten
Statistikstelle bzw. im Statistischen Landesamt vorgenommen und auf diesen
konkreten Zweck begrenzt werden sowie selbstverstandlich in anonymisierter Form
erfolgen.

Unterbleibt die erganzende Datenlieferung an die Stadt xxx und wird ihr eine etwaige
erganzende Akteneinsicht weiterhin verweigert, hat das Statistische Landesamt der
Stadt die von ihr bestrittene Richtigkeit der neuen Einwohnerzahl in anderer Weise
schliissig nachzuweisen.

3. Widerspruchsgriinde im Einzelnen
3.1 Unzureichende Begrindung des Bescheids / Intransparenz des Verfahrens

Da der Feststellungsbescheid in Verbindung mit dem Datenblatt keine hinreichend
aussagekraftige und nachvollziehbare Begriindung enthalt, die eine Uberprifung der
Entstehung und Berechnung der festgestellten Einwohnerzahl erméglicht, ist der
Feststellungsbescheid wegen Verletzung der Begriindungspflicht gemaf 8 39 Abs. 1
LVwVIG rechtswidrig.

Um diesem Mangel abzuhelfen und die Bescheidprtfung vollstandig vornehmen zu
konnen, muss die Stadt xxx in die Lage versetzt werden, den Rechenvorgang von
ihrer Einwohnerzahl gemafd Melderegister mit Stand vom 09.05.2011 (also nicht das
konsolidierte Melderegister, welches bereits ein Zwischenergebnis darstellt) bis zur
festgestellten neuen Einwoherzahl ltickenlos nachzuvollziehen. Hierfir muss sie
gemal’ 8 29 LVwWV{G von den relevanten Daten Kenntnis erhalten.

Der Stadtetag Baden-Wiurttemberg hat entsprechende Erganzungen des Datenblatts
per Schreiben an das Statistische Landesamt vom 02.10.2012 und 29.01.2013 leider
erfolglos erbeten. Auch das Schreiben des Statistischen Landesamts vom
23.09.2013 an alle Stadte und Gemeinden, die Widerspruch erhoben haben, deckt
den Informationsbedarf nur unzureichend und wird daher der Begriindungspflicht fur
den Feststellungsbescheid nicht gerecht. Die weiterhin fehlenden Erganzungen sind
unter Beachtung des Datenschutzes in der beliegenden Auflistung ,,Anforderungen
an ein erweitertes Datenblatt” konkretisiert und zusammengefasst. Die Stadt xxx
fordert das Statistische Landesamt auf, ihr alle Daten gemaf dieser Anlage zu ihrem
Zensusergebnis zu Ubermitteln.

Die Stadt xxx beantragt des Weiteren die Ubermittlung ihres Anschriften- und Gebau-
deregisters (AGR), um dieses Register auf Fehler Gberprifen zu kénnen (Nicht-
Wohn-Adressen, fehlerhafte Hausnummern), hilfsweise die Einsicht in dieses
Register. Sie fordert im gleichen Zug die Ubermittlung jener Anschriften (hilfsweise
Einsicht), die in die Stichprobe einbezogen wurden, um kontrollieren zu kénnen, ob
und ggf. in welchem Umfang sich hierunter fehlerhafte Anschriften befinden bzw. ob
sich in der Stichprobe Uberproportional viele Anschriften mit Bewohnern befinden,
deren Meldeverhalten — bekanntlich oder wahrscheinlich — negativ vom Durchschnitt



abweicht. Die etwaige Einsicht kann unter strengster Beachtung der Vertraulichkeit in
einer abgeschotteten Statistikstelle bzw. im Statistischen Landesamt vorgenommen
und auf diesen konkreten Zweck begrenzt werden sowie selbstverstandlich in
anonymisierter Form erfolgen.

Das AGR ist die Basis der Stichprobenziehung. Wenn diese Basis falsche Elemente
(Anschriften) enthalt und Anschriften darin fehlen, kann sie die Grundgesamtheit
(Anschriften mit Wohnraum einer Stadt), Uber die eine Aussage gemacht werden soll,
nicht korrekt widerspiegeln. Alle Erkenntnisse, die durch die Stichprobe gewonnen
werden sollen, weichen dann in einem weder quantifizierbaren noch qualifizierbaren
Umfang von der Realitat ab — und somit auch die Einwohnerzahl.

Der Ubermittlung des bzw. Einsicht in das AGR und die Stichprobenanschriften zum
Zwecke der Bescheidkontrolle stehen weder das Rickspielverbot noch das Statistik-
geheimnis entgegen. Das Rickspielverbot ist nicht berthrt, weil die angeforderten
Daten nicht in den Verwaltungsvollzug gelangen, sondern ausschlief3lich dazu
verwendet werden sollen, die Richtigkeit bzw. Plausibilitat des Zensusergebnisses flr
die Stadt xxx nachzuvollziehen sowie aufgetretene Fehler im Widerspruchs- und
eventuellen Klageverfahren substantiiert geltend machen zu kénnen.

Auch das Statistikgeheimnis steht der Dateneinsicht nicht entgegen. § 16 Abs. 2
Bundesstatistikgesetz (BStatG) erlaubt Datenibermittlungen zwischen den mit der
Durchfiihrung einer Bundesstatistik betrauten Stellen, soweit dies zur Erstellung der
Bundesstatistik erforderlich ist. Da die Ermittlung der amtlichen Einwohnerzahl der
Stadt xxx als Bestandteil der Bundesstatistik ,Zensus” erst mit Bestandskraft des
Feststellungsbescheides abgeschlossen ist, gehdren auch das Widerspruchs- und
Klageverfahren noch zur ,Erstellung der Bundesstatistik“, deren RechtmaRigkeit sie
gewahrleisten sollen.

Fur ihre sachgerechte Mitwirkung an der zutreffenden Feststellung der Einwohner-
zahl sind daher die betroffenen Gemeinden sowie im Klagefall die Gerichte ,mit der
Durchflihrung der Statistik betraute Stellen im Sinne des § 16 Abs. 2 BStatG. Die
hierfir erforderlichen Daten — zu denen das AGR und die Stichprobenanschriften
gehoren — sind ihnen daher zu tbermitteln. Die Nachprifbarkeit der Einwohnerzahl-
feststellung im Rahmen des Widerspruchsverfahrens und eines etwaigen
anschlieBenden verwaltungsgerichtlichen Verfahrens entspricht auch dem
offenkundigen Anliegen des § 16 Abs. 2 BStatG, wonach das Statistikgeheimnis
nicht dazu dienen darf, die korrekte Erstellung einer Statistik zu verhindern.

Erganzend bittet die Stadt xxx um eine Begriindung und Erlauterungen zur Methodik
des Stichprobendesigns sowie der daraus resultierenden konkreten Stichproben-
grol3e je Schicht und insgesamt.

Die Stadt xxx behélt sich Uberdies vor, Akteneinsicht beim Statistischen Landesamt
zu beantragen, soweit dies fur die Nachvollziehbarkeit und Uberpriifung der Ermitt-
lung der neuen Einwohnerzahl auch nach Zurverfigungstellung der geforderten
Daten erforderlich bleiben sollte. Sie beantragt folglich, die der Einwohnerzahlermitt-



lung zugrunde liegenden Datenbestande und Unterlagen bis zur Bestandskraft des
Feststellungsbescheids nicht zu l6schen bzw. nicht zu vernichten.

3.2 Methode des Zensus verfassungswidrig und ungeeignet

Die Feststellung der amtlichen Einwohnerzahl berihrt unmittelbar grundlegende
verfassungsrechtlich gewahrleistete Positionen der Kommunen, die rechtliche
Anforderungen an die Qualitat des Zensus 2011 bzw. der Zensusergebnisse
begriinden. Insbesondere ist die amtliche Einwohnerzahl unmittelbar und mittelbar
die mal3gebliche Kenngrolie fir viele Rechte und Pflichten der Stadt xxx. Sie hat
damit sehr grol3en Einfluss auf die Mdglichkeiten der Stadt zur sachgerechten
Wahrnehmung ihrer Aufgaben.

Aus den Gewahrleistungsaspekten der kommunalen Finanzhoheit und des Art. 3
Abs. 1 GG ergeben sich hohe Anforderungen an die Genauigkeit und Richtigkeit der
Einwohnerzahlenfeststellung. Die gegenwaértige gesetzliche Regelung der Methode
des registergestitzten Zensus reicht hierfur nicht aus. Sie ist ferner nicht geeignet,
dem verfassungsrechtlich verblrgten Gebot der interkommunalen Gleichbehandlung
zu genigen (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als Problem interkommunaler Gleichbe-
handlung, 2011, S. 113 ff.).

Da auch bei klassischen Vollerhebungen mit fehlerhaften Erfassungen im Bereich
von ein bis zwei Prozent zu rechnen ist, kann naturgemald vom Gesetzgeber bei der
Regelung der Ermittlung der amtlichen Einwohnerzahl einer Gemeinde keine
absolute Genauigkeit verlangt werden, sondern nur eine moglichst hohe. Aul3erdem
ist im Hinblick darauf, dass Volksz&ahlungen zu Eingriffen in das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung flhren, eine moglichst geringe Belastung der
Bevolkerung anzustreben.

Zwischen diesen beiden Zielen ist vom Gesetzgeber im Wege der Herstellung
praktischer Konkordanz ein Ausgleich zu schaffen. Er hat grundsatzlich die
Madglichkeit, einen registergestitzten Zensus durchzufthren. Allerdings darf sich die
Fehlerquote infolge des Ersatzes der Vollerhebung durch eine Stichprobe nur in
einem eng begrenzten Spektrum erhéhen. Der Gesetzgeber hat dieses Spektrum
klar und angemessen zu regeln. Wahrend bei einer primarstatistischen Vollerhebung
Fehler nur aus der Durchfihrung der Z&hlung resultieren kbnnen, kommt bei einem
stichprobenbasierten Zensus zu dieser Fehlerquelle noch der stichprobenbedingte
und damit besondere ,relative Stichprobenfehler* hinzu. Auch dies hat der Gesetz-
geber angemessen zu beriicksichtigen.

Der registergestitzte Zensus mit Stichprobe gemal ZensG 2011 kann die Einhaltung
verfassungsgemaler Qualitatskriterien bei der Ermittlung neuer Einwohnerzahlen
nicht gewahrleisten. Daher ist ein gesetzlicher Mechanismus zur Nachprufung der
Zensusergebnisse und hier insbesondere auch zu den Wirkungen der Stichproben-
ergebnisse auf die neuen Einwohnerzahlen sowie ggf. hierdurch erforderlicher
Ergebniskorrekturen unerlasslich (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als Problem inter-



kommunaler Gleichbehandlung, 2011, S. 62 ff.). In Ermangelung eines solchen
Mechanismus verletzt die derzeitige gesetzliche Ausgestaltung des registergestiitz-
ten Zensus das Recht von Kommunen auf ihre Selbstverwaltung.

Das Modell des registergestitzten Zensus kann auf Basis der gegenwartigen
Methodik zudem die Fortschreibung des Bevoélkerungsstands allenfalls bedingt
gewabhrleisten. Diese Methodik setzt eine Korrespondenzbeziehung zwischen
Fortschreibungsdatenbestand und den in der Stadt xxx am Zahlungsstichtag
lebenden Personen voraus. Die neu erzeugte Basis enthalt aber aufgrund der
Hochrechnung einen virtuellen Anteil von Fallen (Streichungen und Hinzufiigungen),
dem eine solche Korrespondenzbeziehung fehlt. Dementsprechend pflanzen sich
Fehler der Basis im Zeitablauf durch hinzukommende Fortschreibungsfehler bis zum
Zeitpunkt des nachsten Zensus mit stetiger Verstarkung fort (vgl. Martini, Der
Zensus2011 als Problem interkommunaler Gleichbehandlung, 2011, S 68 ff.).
Besonders negativ fallt dabei ins Gewicht, dass im Zuge des Zensus 2011
festgestellte Karteileichen im Rahmen einer spateren Melderegisterertiichtigung ein
zweites Mal von der Einwohnerzahl abgezogen werden.

Eine so weitreichende methodische Umstellung des Feststellungsverfahrens hatte
eine verfassungskonforme gesetzliche Festlegung der Fortschreibungsmethodik
erfordert (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als Problem interkommunaler Gleichbehand-
lung, 2011, S. 74). Sie ist gleichwohl unterblieben.

3.3 Verfassungswidrige Ungleichbehandlung der Kommunen

Ein mit Verfassungsrecht konformer registergestitzter Zensus ist gegeben, wenn er
zu annahernd gleichen Fehlerquoten bei den unterschiedlichen Gemeindegroél3en-
klassen fuhrt (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als Problem interkommunaler Gleichbe-
handlung, 2011, S. 55). Diesen Anforderungen wird die gesetzliche Ausgestaltung
des stichprobenbasierten Zensus im ZensG 2011 nicht gerecht, da sie die Stadte
und Gemeinden in nicht mehr hinnehmbarer Weise ungleich behandelt.

Die 88 7 und 16 ZensG 2011 sehen unterschiedliche Verfahren zur Ermittlung der
Einwohnerzahl je nach Stadt- bzw. GemeindegrofRe vor: In Kommunen mit mehr als
10 000 Einwohnern werden zur Korrektur der Melderegister die Ergebnisse der
Befragung von bundesweit durchschnittlich knapp 10 Prozent der Bevolkerung
genutzt (Haushaltestichprobe auf Stichprobenbasis). In Gemeinden mit weniger als
10 000 Einwohnern werden stattdessen die Ergebnisse einer Befragung an nach
bestimmten Kriterien ausgewéahlten Anschriften verwendet (Befragung zur Klarung
von Unstimmigkeiten). Zwei Untersuchungen zeigen, dass die gewéhlte Methode
nicht ohne Einfluss auf die Hohe der festgestellten Einwohnerzahl blieb.

Lucas Jacobi vom Statistischen Amt der Landeshauptstadt Stuttgart kommt aufgrund
eines Vergleichs der im Zensus festgestellten Einwohnerzahlen mit den jeweiligen
Melderegisterstdnden der baden-wirttembergischen Stadte und Gemeinden zu dem
Schluss, ,dass je nach angewandter Methode deutlich unterschiedliche Ergebnisse
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erzielt wurden“.? So lag in Gemeinden mit 10 000 bis 15 000 Einwohnern
(Korrekturmethode: Haushaltebefragung auf Stichprobenbasis) die im Zensus
festgestellte Einwohnerzahl durchschnittlich um 1,42 Prozent unter der Bevdlkerung
am Ort der Hauptwohnung laut Melderegister, wahrend die im Zensus festgestellten
Einwohnerzahlen in Gemeinden mit 5000 bis 10 000 Einwohnern (Korrekturmethode:
Befragung zur Klarung von Unstimmigkeiten) lediglich durchschnittlich 0,18 Prozent
unter den Melderegisterstanden lagen. Das Streudiagramm zeigt einen Bruch bei
genau 10 000 Einwohnern und damit die offensichtliche Ungleichbehandlung.

Geschatzte
durchschnittliche
Anzahl . .
Einw ohnerzahl ) Registerdifferen | Korrekturmethode
Gemeinden 5
in %
12 000 bis 13 000 27 1,58
i Haushaltebefragung
11 000 bis 12 000 26 1,54 auf Stichprobenbasis
10 000 bis 11 000 27 1,42
9 000 bis 10 000 32 0,19 Befragung zur
8 000 bis 9 000 31 0,14 Klarung von
7 000 bis 8 000 50 0,16 Unstimmigkeiten
Landeshauptstadt Stuttgart, Statistisches Amt
Registerdifferenz in %
4
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3
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1
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Landeshauptstadt Stuttgart, Statistisches Amt

% Fachaufsatz von Lucas Jacobi: ,Feststellung der Einwohnerzahlen durch den Zensus 2011 und erste
Einordnung der Ergebnisse® in der Publikation Statistik und Informationsmanagement der
Landeshauptstadt Stuttgart, Monatsheft 5/2013 (www.stuttgart.de/item/show/305805/1/publ/23031).
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Tim Hoppe und Michael Spandel (Everything counts! — Warum kleinere Gemeinden
die Gewinner der Zensuserhebung 2011 sind??) finden bundesweit Bestétigung fiir
dieses Ergebnis im Rahmen einer Untersuchung der relativen Veranderungen der im
Zensus ermittelten Einwohnerzahlen gegeniber den bisherigen amtlichen Einwoh-
nerzahlen. Sie kommen zu dem Schluss, dass ,,Gemeinden unterhalb von 10 000
Einwohner signifikant geringere relative Verluste in den Einwohnerzahlen durch den
Zensus 2011 im Vergleich zu Gemeinden mit mehr als 10 000 Einwohnern
aufweisen.”

Methodisch fuhrt diein 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011 angestrebte Genauigkeit
eines maximalen einfachen relativen Standardfehlers von 0,5 Prozent zu einer
Ungleichverteilung des Fehlerrisikos bei den Stadten und Gemeinden, da bereits
aufgrund des Stichprobendesigns funf Prozent der Gemeinden drastisch auf3erhalb
des vorgesehenen Konfidenzintervalles liegen konnen (vgl. Martini, Der Zensus 2011
als Problem interkommunaler Gleichbehandlung, 2011, S. 43). Wie bei jedem
Stichprobenergebnis handelt es sich um eine Schatzung, die mit einer bestimmten
Wahrscheinlichkeit in einem bestimmten maximalen Abstand zur tatsachlichen
(unbekannten) Einwohnerzahl liegt. Mit einer Irrtumswahrscheinlichkeit von finf
Prozent liegt das ermittelte Ergebnis fir die Stadt xxx sogar um mehr als xxx
Einwohner von der unbekannten tatséchlichen Einwohnerzahl entfernt.

Geht man mit dem Statistischen Landesamt davon aus, dass die Qualitatsvorgabe
des maximalen Standardfehlers von 0,5 Prozentin 8§ 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011
nur das bundesweite Gesamtergebnis betrifft und nicht die einzelne Kommune, d. h.
der Standardfehler fur die einzelne Kommune auch héher liegen kann, kann die
Fehlerstreuung ohne qualitative Begrenzung nach oben vdllig unterschiedlich sein
mit der Folge, dass Stadte und Gemeinden je nach Betroffenheit sehr grolie
Fehlertoleranzen hinzunehmen haben, die die Grenze einer verfassungsmafiig
tolerablen Ungleichbehandlung Uberschreiten.

3.4 Qualitatsméangel beim Anschriften- und Gebauderegister

Die der Einwohnerzahlenfeststellung zugrunde liegenden Anschriften- und Gebaude-
register der Stadte und Gemeinden sind als Komponente des Zensus 2011 bundes-
weit neu entstanden. Angesichts der Groé3e und Komplexitat dieses Projekts gab es
bei der Erstellung dieser Register naturgemal gravierende Fehler, wie Prifergeb-
nisse von Stadten belegen. Sie wiesen beispielsweise Mangel in den Adressdaten-
bestéanden (unbewohnte oder nicht existierende Adressen, fehlerhafte Hausnum-
mern) in der Gré3enordnung zwischen 10 Prozent und 20 Prozent, in einer Stadt
sogar von Uber 48 Prozent aus.

Ob und ggf. inwieweit die Stichprobenziehung via AGR — einer Stadtetagsforderung
gegeniiber Bund und Land im Gesetzgebungsverfahren folgend® — in der Folge

* Arbeitspapier, dessen Verdffentlichung unter http://www.magdeburg.de/Start/Buerger-
Stadt/Verwaltung-Service/Statistik-Geodaten in Vorbereitung ist.
> Siehe Landtagsdrucksache 14/6536.



12

konsolidiert werden konnte, entzieht sich der Kenntnis der Stadt xxx, da ihr die fur
eine Uberprifung erforderlichen Daten nicht zur Verfiigung stehen. Daher kann die
Vermutung, dass keine vollstandige Fehlerbeseitigung erfolgte, nicht widerlegt
werden, zumal eine Qualitatskontrolle nach Korrektur durch eine erneute Ziehung
und Uberpriifung von Anschriften- und Geb&audedaten unterblieb.

Unterschiedlich fehlerhafte AGR kdnnen zu ungleichmal3ig gestreuten Genauigkeits-
verlusten fuhren (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als Problem interkommunaler Gleich-
behandlung, 2011, S. 44 ff.) und die Qualitat der ermittelten Einwohnerzahlen tber
den Standardfehler hinaus massiv beeintrachtigen. Sie sind nicht quantifizierbar.

Falsche Wohnsitzzuordnungen werden Uberdies gemal3 8 7 Abs. 1 S. 3 ZensG 2011
aus der Qualitatsvorgabe des 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011 ausgeklammert,
wodurch die tatsachliche amtliche Einwohnerzahl insbesondere von Gemeinden mit
multilokal lebender Bevélkerung (Personen mit mehreren Wohnsitzen, u. a. Studen-
ten) systematisch unterschatzt werden kann (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als
Problem interkommunaler Gleichbehandlung, 2011, S. 58 ff.).

3.5 Fehlende Nachprifungs- und Korrekturinstrumente zur Qualitatssicherung

Insbesondere die methodischen Unzulanglichkeiten gemaf Abschnitt 3.2 und die in
den Abschnitten 3.3 und 3.4 dargestellte Ungleichbehandlung der Kommunen
machen es verfassungsrechtlich unerlasslich, gesetzlich einen Nachprifungs- und
Korrekturmechanismus vorzusehen, der verhindert, dass die Zensusergebnisse
einzelner Kommunen unter nicht hinnehmbaren Fehlern leiden. Das Gebot der
interkommunalen Gleichbehandlung verbietet willkurliche, sachlich nicht zu
vertretende Unterschiede von Kommune zu Kommune bei den Fehlerquoten der
neuen amtlichen Einwohnerzahlen. Ohne eine solche Nachprifungs- und Korrektur-
regelung ist das ZensG 2011 verfassungswidrig (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als
Problem interkommunaler Gleichbehandlung, 2011, S. 62 ff.).

3.6 Verfassungswidrige Stichprobenverordnung, Stichprobenziehung und
Stichprobenerhebung

Dem Stichprobendesign kommt fir die Erreichbarkeit des Qualitatsziels und die
Genauigkeit der Ergebnisse entscheidende Bedeutung zu. Fur die Erstellung des
Stichprobenplans und das Verfahren der Stichprobenziehung verweist § 2 Abs. 2
StichprobenV auf die ,Qualitatsvorgaben aus dem von dem Statistischen Bundesamt
in Auftrag gegebenen Forschungsprojekt®. Hierbei handelt es sich um eine unzu-
lassige dynamische Verweisung auf ein zum Zeitpunkt des Verordnungserlasses
noch unbekanntes kinftiges Forschungsgutachten, die dem Grundsatz des
Gesetzesvorbehalts und dem Nachvollziehbarkeitserfordernis zuwiderlauft und die
Verfassungswidrigkeit der Norm begriindet (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als
Problem interkommunaler Gleichbehandlung, 2011, S. 47 ff.).
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Die unvollstandige gesetzliche Regelung des Stichprobendesigns fiihrt wegen eines
Verstol3es gegen den Grundsatz des Gesetzesvorbehalts zur Rechtswidrigkeit des
Feststellungsbescheids.

Zentrale StellgroRRe fur die Sicherstellung eines fehlerarmen Stichprobenergebnisses
ist die Stichprobenziehung, namentlich deren Umfang und die Reprasentativitat der
festgelegten Auswahleinheiten. Zu der erhobenen Stichprobe liegen der Stadt xxx
derzeit folgende Erkenntnisse vor:

Gemal} dem Datenblatt, das dem Feststellungsbescheid beigefligt war, ergab die
Haushaltebefragung auf Stichprobenbasis ermittelte statistische Ubererfassungen
von xxx Einwohnern und Untererfassungen von xxx Einwohnern, im Saldo also eine
Differenz von xxx Einwohnern. In der Stadt xxx wurden xxx Personen befragt, das
sind xxx Prozent der Bevolkerung.

Der einfache relative Standardfehler liegt in der Stadt xxx bei xxx Prozent und daher
aulRerhalb des Toleranzbereichs des 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011.

Informationen zur wissenschatftlichen Festlegung des konkreten Stichprobendesigns
fur die Stadt xxx liegen uns derzeit nicht vor. Auf Grund der Angaben des Datenblatts
l&sst sich nicht nachvollziehen und prifen, wie die Stichprobe konzipiert wurde und
ob dies wissenschaftlich haltbar ist.

Eine verlassliche Prufung der Qualitat des erstmals angewandten und fir die Kom-
munen hochgradig bedeutenden Stichprobenverfahrens ist deshalb zum jetzigen
Zeitpunkt nicht méglich. Der Bund hat das Statistische Bundesamt deshalb gemaR §
17 Abs. 5 ZensG 2011 beauftragt, einen ,,Qualitatsbericht tber die Durchfiihrung des
Zensus und dessen Ergebnisse” zu erstellen und hierin insbesondere darzustellen,
ob die Qualitatsvorgaben zur zuldssigen Standardabweichung in 8 7 Abs. 1 ZensG
2011 eingehalten worden sind. Dieser Bericht wird allerdings erst 2015 und damit
lange nach Abschluss der kommunalen Bescheidprifung vorliegen.

Wir riigen daher, dass die Stichprobe sowohl in Bezug auf den Umfang der Stich-
probe als auch in Bezug auf die Reprasentativitat der Auswahleinheiten nicht ausrei-
chend war, um die qualitativen Anforderungen des 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011
an die Gute der Stichprobe zu erfillen. Gemaf} dieser Bestimmung soll der auf Grund
der Qualitatsvorgaben zum Standardfehler erforderliche Stichprobenumfang 10
Prozent der Bevdlkerung nicht Gberschreiten. Der bundesweite Stichprobenumfang
wird in 8 3 Abs. 1 Satz 2 StichprobenV auf 9,6 Prozent der Bevilkerung festgelegt.

Die Festlegung der Parameter Standardfehler und Stichprobenumfang im Voraus
erscheint problematisch, da sie nicht unabhangig voneinander sind, sondern sich
gegenseitig bedingen: Die Grél3e der erforderlichen Stichprobe ergibt sich aus der
vorab festgelegten Ergebnisqualitat. Im umgekehrten Fall, wenn die Grol3e der
Stichprobe vorab festgelegt wird, ergibt sich daraus die maximal mégliche Ergebnis-
qualitat (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als Problem interkommunaler Gleichbehand-
lung, 2011, S. 50). Wir stellen daher in Frage, dass mit diesem Verfahren belastbare
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Ergebnisse fur wesentlich kleinere raumliche Einheiten, wie es einzelne Stadte oder
Gemeinden darstellen, erzielt werden kdnnen.

Der Stichprobenumfang in der Stadt xxx liegt mit xxx Prozent deutlich unter dem in §
3 Abs. 1 Satz 2 StichprobenV festgelegten Wert fur die Stichprobenhdhe von 9,6
Prozent. Wir bezweifeln, dass dieser Umfang wissenschaftlich korrekt festgelegt
worden ist, um eine stadtbezogen hinreichende Stichprobe zu generieren. Entgegen
der wissenschaftlichen Vorgabe, dass die Auswahlsatze fur die einzelnen Anschrif-
tengrofRenklassen bei Gemeinden ab xxx Einwohnern Uber dem Grenzwert von xxx
Prozent liegen sollen, liegt die Stichprobe fiir Schicht xxx in der Stadt xxx mit xxx
Prozent unter diesem Grenzwert®.

Hinzu kommt, dass eine Uberprifung der Adressen der Stichprobenziehung aus dem
AGR durch Stadte in Baden-Wurttemberg im Vorfeld der Erhebung erhebliche
Mangel in den Adressdatenbestanden (unbewohnte oder nicht existierende
Adressen, fehlerhafte Hausnummern) aufzeigten. Diese bewegten sich in der
GroRRenordnung zwischen 10 Prozent und 20 Prozent; in einer Stadt lagen sie sogar
oberhalb von 48 Prozent. Vermeintlich korrekte Wohnanschriften stellten sich als
,Nicht-Wohnadressen* heraus, weil es sich um Gebaude anderer Art wie z. B.
Garagen, Scheunen, Trafohauschen oder sogar unbebaute Grundstlicke handelte.
Da diese Adressen im Rahmen des achtstufig geschichteten Zufallsverfahrens als
Teil der Stichprobe gezogen worden waren, verkleinerte sich durch diesen Fehler der
Umfang und verénderte sich die Struktur der Stichprobe mit mdéglichen negativen
Auswirkungen auf deren Reprasentativitat. Dass insoweit laut Datenblatt in Schicht
xxx mit xxx Anschriften’ dennoch ein Vielfaches mehr an Anschriften als jeweils in
den anderen xxx Schichten in die Stichprobe einbezogen wurde, ist widersprtichlich
und damit nicht nachvollziehbar.

Die Einteilung des Erhebungsgebietes in acht Schichten erfolgte einzig nach dem
Kriterium ,Anzahl der an einer Anschrift gemeldeten Personen (Anschriftengrof3e)”.
Dabei wurde die rdumliche Verteilung der Anschriften vollkommen auf3er Acht gelas-
sen. Es ist allerdings anzunehmen, dass in Stadtteilen mit eher dorflich gepragter
Siedlungsstruktur, gewachsenen o6rtlichen Netzwerken und damit zusammenhangend
hoherer sozialer Kontrolle geringere Abweichungen zwischen Melderegisterbestand
und Situation vor Ort bestehen, und zwar unabhangig von der jeweiligen Anschriften-
grolRenklasse. Die Nichtberiicksichtigung anderer Kriterien als der AnschriftengrofRe
im Stichprobendesign fuhrte zu einer Verzerrung des Erhebungsergebnisses.

Die Stichprobenerhebung birgt in der Praxis weitere Fehlerquellen, die nicht vom
Standardfehler umfasst sind und die Glte der Stichprobe gravierend in Frage stellen
konnen, z. B. Antwortfehler und Ubertragungsfehler. Aus der Erhebungspraxis erge-
ben sich nachfolgende Indizien fir ein erheblich fehlerhaftes Stichprobenergebnis.

® Je nach Situation in der Stadt ggf. weitere Schichten und Prozentzahlen einfiigen.
7 Je nach Situation in der Stadt ggf. weitere Schichten und Anschriftenzahlen ein.
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Die Erfassungsmethode fuhrt Uber den Standardfehler hinaus und mit unwagbarer
Ungenauigkeit systematisch zu einer Untererfassung von Fehlbestéanden im Ver-
gleich zur Identifikation von Karteileichen. Als Ursachen sind hierbei insbesondere
Zustellschwierigkeiten und Sprachprobleme bei Objekten mit hohem Migrantenanteil
zu nennen. Fur die Identifikation einer Karteileiche reicht es bereits aus, dass eine
gemeldete Person nicht mehr an der angegebenen Anschrift wohnt; eine entspre-
chende Bestatigung durch Familienangehérige oder Nachbarn im Umfeld der
gesuchten Person ist in der Regel fur den Interviewer problemlos zu erhalten und
liefert der Erhebungsstelle die positive Grundlage fiur die zutreffende Feststellung der
Nichtexistenz.

Demgegenuber gestaltet sich die Erfassung von Fehlbestanden weniger eindeutig
und potenziell fehleranfalliger. Weder ein Erhebungsbeauftragter noch die Erhe-
bungsstelle wissen a priori von der Existenz einer nicht gemeldeten Person an einer
gegebenen Stichprobenanschrift. Findet sich am Klingelbrett oder Briefkasten ein
Name, der nicht in der vom Statistischen Landesamt zur Verfiigung gestellten
Namensliste steht, ist die Erfassung dieses konkreten Fehlbestandes madglich. Wohnt
hingegen eine nicht gemeldete Person zur Untermiete oder als Neuzugang in einer
Wohngemeinschaft, ohne dass sich deren Name am Briefkasten befindet, hat ein
Interviewer vor Ort keinerlei Hinweise auf deren Existenz. Es hangt somit von der
Auskunftsbereitschaft der befragten Bewohner ab, ob die fragliche Person gefunden
wird und schlief3lich als Neuzugang in das Stichprobenergebnis Eingang findet.

Die Stadt xxx geht davon aus, dass unverhaltnismafig viele Gebaude mit Bewohnern
enthalten sind, deren Meldeverhalten negativ vom Durchschnitt abweicht, so dass
sich die Untererfassung von Fehlbestanden Uberproportional auswirkt. Dies hat
vermutlich zu einem erheblich fehlerhaften Stichprobenergebnis gefiihrt, welches
keine taugliche Grundlage fir eine statistische Hochrechnung der amtlichen Einwoh-
nerzahl der Stadt xxx bietet.

Ebenfalls schwerwiegend wirkte sich der Umstand aus, dass die Erhebungsbeauf-
tragten fur ihre Erhebungstatigkeit im Zeitraum Mai bis Herbst 2011 mit Namenslisten
der gemeldeten Einwohner zum Stand 01.11.2010 ausgestattet waren. Durch diesen
mindestens halbjahrigen ,Zeitverzug” fehlten den Namenslisten mobilitatsbedingt
zwischen funf und zehn Prozent (entsprechend den ublichen Fluktuationsraten in den
Stadten) der zwischenzeitlich zugezogenen oder geborenen Einwohner; in Sonder-
bereichen wie Studentenwohnheimen liegt die Fluktuationsrate innerhalb eines
halben Jahres noch deutlich héher. Bei der Feststellung der Karteileichen in einem
Erhebungsbezirk spielte dieser Mangel keine Rolle, beim Auffinden von Fehlbestan-
den hingegen eine sehr grolRe Rolle. Ein Auffinden von Fehlbestanden ist — wie
bereits erwadhnt — namlich schwierig und damit letztlich unwahrscheinlich, wenn kein
eigener Briefkasten oder kein eigenes Klingelschild auf die zusétzliche Existenz (in
Bezug auf den Inhalt der Namensliste) einer oder mehrerer Personen hinweist. Die
Erhebungsbeauftragten verfiigten ohnehin Uber keinerlei rechtliche Befugnis zur
Uberprifung der tatsachlichen Situation vor Ort.
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Desweiteren war in der Erhebungspraxis nicht auszuschlieen, dass Personen, die
im gesamten Erhebungszeitraum nicht an ihrer Hauptwohnung anzutreffen, aber dort
wohnhatft und in Einklang mit den Bestimmungen des Melderechts gemeldet waren,
als nicht existent verbucht wurden. Solche Personen hatten zweifelsfrei als Einwoh-
ner an dieser Anschrift z&hlen mussen. Jeder in der Stichprobe bei der Feststellung
der Existenz- bzw. Nichtexistenz eines Einwohners begangene Fehler wirkt sich
aufgrund der Hochrechnung gravierend auf die Einwohnerzahl der Stadt xxx aus.

3.7 Ergebnisqualitat erfullt die gesetzlichen Qualitatskriterien nicht

Die amtliche Einwohnerzahl ist gemafl 8§ 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011 fur
Gemeinden mit mindestens 10.000 Einwohnern mit einer angestrebten Genauigkeit
eines einfachen relativen Standardfehlers von héchstens 0,5 Prozent zu ermitteln.
Diese Prazisionsanforderung betrifft nicht nur die Gute der bundesweiten Stichprobe,
sondern auch der Stichprobe fur die einzelnen Gemeinden. Etwas anderes ergibt
sich weder aus der Gesetzesbegriindung noch aus dem Wortlaut der Vorschrift. Der
Umstand, dassin 8 7 Abs. 1 S. 2 ZensG 2011 fur die Erhebung von Zensusmerk-
malen der angestrebte einfache absolute Standardfehler von 1 Prozent ausdrticklich
in Bezug gesetzt wird zur Einwohnerzahl der betreffenden Gemeinde oder der
betreffenden Gebietseinheit erlaubt keinen Umkehrschluss fur die Nr. 1 der
Vorschrift, da auch dort der konkrete Gemeindebezug aus dem Gesamtwortlaut
hinreichend zum Ausdruck kommt.

Wenn man dagegen mit dem Statistischen Landesamt die Qualitatsvorgabe des
maximalen Standardfehlers in 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011 nur auf die
bundesweite Stichprobe beziehen mochte, wiirde eine Regelungsliicke vorliegen, die
das Zensusgesetz 2011 verfassungswidrig macht. Das Zensusgesetz 2011 wirde
bei dieser Auslegung keinerlei gesetzliche Festlegung einer Qualitatsvorgabe fir die
in der einzelnen Gemeinde zu erhebenden Stichprobe vorsehen. Solange der
gesetzlich vorgegebene maximale Standardfehler von 0,5 Prozent im bundesweiten
Durchschnitt gewabhrt ist, hatte die einzelne Gemeinde es hinzunehmen, dass die
erhobene Stichprobe einen tatsachlichen Standardfehler aufweist, der ohne
Maximalbegrenzung auch weit iber dem bundesweiten Durchschnitt liegen kann.
Hierin wirde ein Verstol3 gegen die verfassungsrechtliche Gleichbehandlung liegen.

Mit einem tatsachlichen einfachen relativen Standardfehler von xxx Prozent
uberschreitet die Stichprobe der Stadt xxx den vorgegebenen Maximalwert und
verstol3t daher gegen die gesetzliche Qualitatsvorgabe. Nicht nur bei der Stadt xxx,
sondern bei etwa 62 Prozent der Kommunen erfullen die Zensusergebnisse diese
Qualitatsvorgabe des § 7 Abs. 1 S. 2 ZensG 2011 nicht. Es ist daher davon auszu-
gehen, dass auch der Standardfehler fur die bundesweite Stichprobe deutlich Gber
dem Maximalwert von 0,5 Prozent liegt.

Der hierin liegende Verstol3 gegen das Zensusgesetz 2011 kann auch nicht dadurch
entkréaftet werden, dass man die Obergrenze des 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011
als unverbindliche Zielvorgabe interpretiert. Die Vorschrift wahlt zwar mit der
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Wendung ,mit einer angestrebten Genauigkeit* eine vorsichtige Formulierung. Der
anschlieRende Wortlaut ,von héchstens” setzt indessen eine klare Grenze. Hatte der
Gesetzgeber damit lediglich eine unverbindliche Zielvorstellung auf3ern wollen, ware
die Wendung ,héchstens” entbehrlich gewesen. Nach Sinn und Zweck der Norm soll
die Qualitdtsvorgabe die Gemeinden gerade vor den Risiken schitzen, die mit den
Ungenauigkeiten einer Methode des registergestitzten Zensus fur ihre kommunale
Selbstverwaltungsgarantie einhergehen (vgl. Martini, Der Zensus 2011 als Problem
interkommunaler Gleichbehandlung, 2011, S. 101). In anderen Vorschriften, die den
87 Abs.1S. 2 Nr.1ZensG 2011 in Bezug nehmen, wird er dementsprechend
ausdrucklich als verbindliche ,Qualitdtsvorgabe“ und nicht lediglich als Ziel
bezeichnet (vgl. 8 7 Abs. 2 ZensG 2011, § 1 Abs. 2 StichprobenV). Auch die
Gesetzesmaterialien deuten darauf hin, dass die Qualitatsvorgabe ausnahmslos gilt
und der Gesetzgeber sie als verbindliche Vorgabe verstanden wissen wollte (vgl.
Martini, Der Zensus 2011 als Problem interkommunaler Gleichbehandlung, 2011, S.
101).

Allenfalls kbnnte man aufgrund der Wendung ,angestrebt* zu der einschradnkenden
Auslegung kommen, dass sich die verbindliche Qualitatsvorgabe lediglich auf den
Zeitpunkt des Stichprobendesigns bezieht. Der Mal3stab fur die Einhaltung der
Qualitatsvorgabe ware dann beschrankt auf die zum Zeitpunkt des Stichproben-
designs vorliegenden Informationen; danach gewonnene Erkenntnisse und dadurch
sichtbar werdende objektive Ergebnisungenauigkeiten blieben auf3en vor (so Martini,
Der Zensus 2011 als Problem interkommunaler Gleichbehandlung, 2011, S. 101).
Dies bedeutet, dass zumindest zum Zeitpunkt der Stichprobenauswabhl auf der
Grundlage der zu diesem Zeitpunkt vorliegenden Informationen und der damit
erforderlichen Prognose die Einhaltung der Qualitatsvorgabe sichergestellt sein
musste. Dies war indessen nicht der Fall. Auf Grundlage der Erfahrungen aus dem
Zensustest der Jahre 2001 bis 2003 hatte man von vornherein das Stichproben-
design anders wahlen missen, um eine solch deutliche Uberschreitung des Maximal-
werts sowohl im bundesweiten Durchschnitt als auch fir einen Grof3teil der Gemein-
den zu vermeiden. Insbesondere die mutmalliche Korrelation zwischen der Zahl der
gemeldeten und in der Haushaltebefragung festgestellten Personen wurde beim
Stichprobendesign in fachlich nicht mehr zu vertretender Weise unterschatzt.

Hinzu kommt, dass das Stichprobendesign auch durch andere Kriterien als die
hochstmdgliche Genauigkeit der Feststellung der amtlichen Einwohnerzahl
beeinflusst wurde. Mit der Stichprobe wurde namlich nicht nur das Ziel verfolgt,
Registerfehler aufzudecken, sondern es sollten zusatzlich statistische Merkmale
erhoben werden, die nicht im Melderegister zu finden sind — und dies nach § 7 Abs. 1
Nr. 2 ZensG mit der angestrebten Genauigkeit eines einfachen absoluten Standard-
fehlers von einem Prozent. Diese Merkmale waren daher beim Stichprobendesign zu
bertcksichtigen. Fir die Feststellung der amtlichen Einwohnerzahl mit moglichst
hoher Genauigkeit sind dies jedoch sachfremde Kriterien, deren Einflieen in das
Stichprobendesign die Qualitat der Stichprobe fur die Einwohnerzahlfeststellung
inakzeptabel reduziert. Das Stichprobendesign war daher auch aus Ex-Ante-Sicht
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nicht geeignet, die Einhaltung der Qualitatsvorgabe des 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG
2011 fOr die Stadt xxx zu gewahrleisten.

Eine solche einschrankende Auslegung der gesetzlichen Qualitatsvorgabe mit
Verengung auf die Ex-Ante-Sicht wiirde im Ubrigen zwar dazu fiihren, dass ein
Verstol3 gegen die Qualitatsvorgabe dann nicht vorlage, wenn das Stichproben-
design auf Grundlage einer ordnungsgemafiien Prognose vorgenommen wurde —
auch wenn sich die Sachlage ex post anders darstellt. Wie bereits oben ausgefihrt,
wurde allerdings bei dieser Gesetzesauslegung eine Regelungslicke vorliegen, die
das Zensusgesetz 2011 verfassungswidrig macht. Mangels verbindlicher gesetzlicher
Qualitatsvorgaben fur das tatséchliche Ergebnis des Zensus waren die Kommunen
nicht gegen extreme Abweichungen der tatséchlichen von der berechneten Einwoh-
nerzahl geschutzt, was einen Verstol3 gegen das verfassungsrechtliche Gebot
interkommunaler Gleichbehandlung darstellt. Bei der gebotenen verfassungskonfor-
men Auslegung des 8 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ZensG 2011 kann daher eine Reduzierung
des Regelungsgehalts der Vorschrift auf die Ex-Ante-Perspektive nicht
vorgenommen werden.

Eine grundsatzliche Reduzierung auf die Ex-Ante-Perspektive kbnnte allenfalls dann
noch als vertretbar angesehen werden, wenn ein Korrekturmechanismus fir den Fall
vorgesehen ware, dass die Ergebnisse in erheblichem Umfang von den Prognosen
abweichen. Da laut Erhebung des Statistischen Bundesamts bei 62 Prozent der
Kommunen der gesetzlich festgelegte Standardfehler Gber 0,5 Prozent liegt, ist
dieser Fall gegeben. Die Bandbreite der Abweichungen reicht sogar weit Gber ein
Prozent und damit Uber das Doppelte des gesetzlich vorgegebenen Werts hinaus. In
Ermangelung eines Korrekturmechanismus ist daher ein Abstellen auf die Ex-Ante-
Prognose verfassungsrechtlich bei den vorliegenden Ergebnissen keinesfalls zu
rechtfertigen.

Die Fehlertoleranz der Stichprobe der Stadt xxx mit einem tatsachlichen Standard-
fehler von xxx Prozent ist daher mit der verfassungsrechtlich geforderten Ergebnis-
genauigkeit nicht mehr zu vereinbaren.

Mit freundlichen GriRen



Anforderungen an ein "erweitertes Datenblatt" Anlage

Bevolkerung am 9. Mai 2011

Ziel des Datenblattes muss es sein, die Ermittlung der amtlichen
Einwohnerzahl von der Basis (Melderegister 9. Mai 2011) tber alle
Zwischenschritte llickenlos rechnerisch nachvollziehbar zu machen.
Die hierfir fehlenden Daten sind mit "x" gekennzeichnet.

Basis

Melderegister 9.5.2011 (MR.1)
davon mit Nebenwohnung
davon mit alleiniger bzw. Hauptwohnung X

abziglich freiwillig gemeldete Personen
davon mit Nebenwohnung
davon mit alleiniger bzw. Hauptwohnung

zuziglich rickwirkende Geburten und Zuzlige aus

Melderegister 9.8.2011 (MR.2)
davon mit Nebenwohnung X
davon mit alleiniger bzw. Hauptwohnung

Konsolidiertes Melderegister 9.5.2011 X
davon mit Nebenwohnung liegt vor
davon mit alleiniger bzw. Hauptwohnung liegt vor

Rechnerische Korrekturen von Personen mit alleinigem oder
Hauptwohnsitz durch ...

.. Mehrfachfalluntersuchung

Ubererfassungen (Karteileichen) liegt vor
davon temporare Dubletten X
davon dauerhafte Dubletten X
Untererfassungen (Fehlbestande) liegt vor
Saldo liegt vor

Nachrichtlich: Anzahl Giberprifter dauerhafter
Dubletten X

.. Erhebung an Anschriften mit Sonderbereichen

Ubererfassungen (Karteileichen) liegt vor
Untererfassungen (Fehlbestande) liegt vor
Saldo liegt vor

.. Haushaltebefragung auf Stichprobenbasis
Ubererfassungen (Karteileichen) liegt vor
Untererfassungen (Fehlbestande) liegt vor
Saldo liegt vor




... Befragung zur Klarung von Unstimmigkeiten
Ubererfassungen (Karteileichen)
Untererfassungen (Fehlbestande)

Saldo

Im Zensus 2011 ermittelte Einwohnerzahl
davon mit Nebenwohnung
davon mit alleiniger bzw. Hauptwohnung

Genauigkeit der Ergebnisse der Haushaltebefragung auf
Stichprobenbasis zur Ermittlung der neuen Einwohnerzahl
(einfacher relativer Standardfehler)

(Fur Stadte mit mind. 400 000 Einwohnern fiir jeden Teil der

Stadt)

Interpretation des einfachen relativen Standardfehlers
Die tatsachliche (unbekannte) Einwohnerzahl liegt mit
5%iger Irrtumswahrscheinlichkeit zwischen ...

und ...

Die tatsachliche (unbekannte) Einwohnerzahl liegt mit
1%iger Irrtumswahrscheinlichkeit zwischen ...
und ...

Nachrichtlich:

Bevolkerung zum 31.12.2011
gemald Bevolkerungsfortschreibung auf Grundlage
des Zensus 2011
der Volkszahlung 1987

liegt vor
liegt vor
liegt vor

X
X
liegt vor

liegt bedingt
vor

liegt vor
liegt vor



Zusatzblatt Haushaltestichprobe (Gemeinden > 10 000 Einwohner)

Angaben zur Hauptstichprobe

1 2 | 3 4 | s ] 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16
Ergebnis des Vergleichs zwischen Erheb d
Stichprobenziehung rgebnis des er?weellcdesraze\;’ilsstceren rhebung un Ergebnis der Erhebung Geschatzte Hochrechnungswerte
Anschriften mit Wohnraum Bevolkerung Anzahl der Anzahl der Anzahl der Anzahl der
Individuelle X X X . Anzahl der Anzahl der Anzahl der . ; Hochrechnungsfa| Fehlbestinde Karteileichen
. i B i hiervon wurden in . hiervon wurden in N L ) Existenzen vor | Existenzen vor L ) )
Schicht- |AnschriftengréRenkla in der . . in der . . Fehlbestande Karteileichen paarigen ktor bei freier nach freier nach freier
R i die Stichprobe X die Stichprobe Hochrechnung | Hochrechnung
nummer sse (von ... bis ... Gemeinde cinbezogen Gemeinde cinbezogen vor vor Personen vor mit mit Hochrechnung Hochrechnung Hochrechnung
Personen) i i Hochrechnung | Hochrechnung | Hochrechnung Hauptwohnung | Nebenwohnun (=1/Spalte 8) (=Spalte 9 * (=Spalte 10 *
Anzahl % Anzahl % p s e Spalte 14) Spalte 14)
1 X X X X
2 X X X X
3 X X X X
4 . X X X X
liegt vor
5 X X X X
6 X X X X
7 X X X X
8 X X X X
Summe | X | X | X % | X | X | X % | | X X
Angaben zur Erganzungsstichprobe
1] 2 | 3 [ 4 [ 5 ] 6 [ 7 [ s 9 | 10 [ 11 12 13 14 15 16
Ergebnis des Vergleichs zwischen Erhebung und
Stichprobenziehung g 8 ) 8 Ergebnis der Erhebung Geschdatzte Hochrechnungswerte
Melderegister
" s - anraer Anzanrder |
Anschriften mit Wohnraum Bevolkerung Anzahl der Anzahl der Anza
Individuelle - - - - Anzahl der Anzahl der Anzahl der ) i Hochrechnungsfa| Fehlbesténde Karteileichen
. ) N . hiervon wurden in . hiervon wurden in . L X Existenzen vor | Existenzen vor o K )
Schicht- |AnschriftengroRenkla in der . in der . Fehlbestande Karteileichen paarigen ktor bei freier nach freier nach freier
X X die Stichprobe X die Stichprobe Hochrechnung | Hochrechnung
nummer sse (von ... bis ... Gemeinde . Gemeinde . vor vor Personen vor X . Hochrechnung Hochrechnung Hochrechnung
einbezogen einbezogen mit mit
Personen) Hochrechnung | Hochrechnung | Hochrechnung Hauptwoh Neb h (=1/Spalte 8) (=Spalte 9 * (=Spalte 10 *
Anzahl % Anzahl % auptwonhnung ebenwohnung Spalte 14) Spalte 14)
Summe X | X X % liegt vor X % liegt vor X X X X
Angaben zur Nachstichprobe (Neuzugangsstichprobe)
1 2 | 3 [ 4 | s ] 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16
Ergebnis des Vergleichs zwischen Erheb d
Stichprobenziehung Tgebnis des Vergleichs ZW,ISC en Erhebung un Ergebnis der Erhebung Geschatzte Hochrechnungswerte
Melderegister
Anschriften mit Wohnraum Bevélkerung Anzahl d Anzahl d Anzahl der Anzahl der
Individuelle - - N N Anzahl der Anzahl der Anzahl der R nzahi cer ; nzahi cer Hochrechnungsfa| Fehlbestinde Karteileichen
. . . . hiervon wurden in . hiervon wurden in . I . Existenzen vor | Existenzen vor e . .
Schicht- | AnschriftengroRenkla in der e in der e Fehlbestande Karteileichen paarigen ktor bei freier nach freier nach freier
. X die Stichprobe X die Stichprobe Hochrechnung | Hochrechnung
nummer sse (von ... bis ... Gemeinde einbezogen Gemeinde einbezogen vor vor Personen vor mit mit Hochrechnung Hochrechnung Hochrechnung
Personen) i i Hochrechnung | Hochrechnung | Hochrechnung (=1/Spalte 8) (=Spalte 9 * (=Spalte 10 *
Anzahl % Anzahl % Hauptwohnung | Nebenwohnung o
Summe X | X X % liegt vor X % liegt vor X X X X
Kombinierte Angaben zu Haupt-, Nach- und Ergédnzungsstichprobe
1 2 3 [ 4 | s ] 6 7 8 9 10 11 12 13 14 | 15 | 16
Ergebnis des Vergleichs zwischen Erhebung und
Stichprobenziehung g 8 . g Ergebnis der Erhebung Geschéatzte Hochrechnungswerte
Melderegister
Anschriften mit Wohnraum Bevolkerung Anzahl d Anzahl d
- - > - nzahl der nzahl der
Individuelle . hiervon wurden in . hiervon wurden in Anzahl der Anzahl der Anzahl der i ] Anzahl der Anzahl der
. . i in der e in der e . L . Existenzen vor | Existenzen vor « o
Schicht- |AnschriftengroRenkla ) die Stichprobe . die Stichprobe Fehlbestande | Karteileichen paarigen Fehlbestinde Karteileichen
' Gemeinde K Gemeinde K Hochrechnung | Hochrechnung . .
nummer sse (von ... bis ... einbezogen einbezogen vor vor Personen vor K ) nach freier nach freier
Personen) Hochrechnung | Hochrechnung | Hochrechnung mit mit Hochrechnung Hochrechnung
Anzahl % Anzahl % Hauptwohnung | Nebenwohnung
Summe X X X % X X X % X X X X X X X




Zusatzblatt Erhebungen an Anschriften mit Sonderbereichen

Gemeldete Personen Existente Personen [Saldo
gesamt X X X
davon mit Hauptwohnung X X liegt vor
davon mit Nebenwohnung X X X




Zusatzblatt Befragung zur Klarung von Unstimmigkeiten (Gemeinden < 10 000 Einwohner)

Gemeldete Personen Existente Personen |Saldo
gesamt X X X
davon mit Hauptwohnung X X liegt vor
davon mit Nebenwohnung X X X




