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Gemeinsames Positionspapier des
Bayerischen Stidtetages und
des Stidtetages Baden-Wiirttemberg
zum EU-Zensus 2001 und 2011

(beschiossen vom Vorstand des Bayerischen Stidte-
tages am 14./15. Aprit 1999 und vom Stadfetag
Baden-Wiirttemberg am 19. April 1999)

Vorwort

In Deutschland werden die bei Volkszahlungen ermit-
telten Bevolkerungsdaten zwar auch for statistische
Zwecke, vor allem aber zur Ableitung der amtlichen
Einwohnerzahien herangezogen. Die Ergebnisse bil-
den somit eine wesentliche Grundiage zur Gestaltung
der Finanzbeziehungen zwischen Landern und Kom-
munen. Auflerdem dienen diese Daten der Neubasie-
rung der amtlichen Bevolkerungsfortschreibung. Da-
mit sind vitale kommunale Interessen berdhrt.

A) Zensus 2001 auf Basis der amtlichen Bevdlike-
rungsfortschreibung durchfiihren

Die EU hat es offen gelassen, nach welcher Methode
die zu liefernden Daten zu erheben sind. Die Bundes-
republik Deutschland kann auf Grund hoher Kosten
und politischer Vorgaben einen zéhlergestiitzten Zen-
sus nicht durchfihren. Die Politik hat nach den Erfah-
rungen der letzten Volkszahlung aus Akzeptanz- und

Kostengriinden eine traditionelle Erhebung mit Zah-

lern von vornherein ausgeschlossen.

Daher ist gegentber dem Zensus 1887 ein Methoden-
wechsel erforderlich. Allerdings scheidet der Uber-
gang zu einer registergestutzten Zahiung derzeit aus,
weil hierzu die methodischen, die rechtlichen und die
tatsachlichen Voraussetzungen fehlen. Aus heutiger
fachlicher Sicht kénnen deshalb mit einer register-
gestitzten Methode frahestens beim dbernachsten
EU-Zensus im Jahr 2011 fir die Kommunen dem
Zahlereinsatz &quivalente, befriedende Ergebnisse
erwartet werden.

Bund und Lander haben dennoch - getrennt vonein-
ander - zwei Zensusmodelle entwickelt, die fur die Be-
volkerungszahlung eine Ausz&hlung der Melderegister
zugrunde legen. Im Landermodell wird diese durch
eine Hauseigentimer-/Vermieterbefragung ergénzt,
die jedoch keine Verbesserung des Ergebnisses er-
warten |3sst und methodisch sehr angreifbar ist.

Fir die Realisierung dieser Modelle wurden von der
bundesweiten ,AG Gemeinschaftsweiter Zensus
2001’ folgende Kosten ermitteit:

¢ Bundesmodell: 35 Mio. DM, von denen 29 Mio. DM
auf die Lander entfielen,

» Landermodell 390 Mio. DM, von denen 376 Mio.
DM auf die Lander entfielen.

Diese Kostenschatzungen sind unvolistandig, weil die
kommunalen Kosten nicht in der tatsachiich zu er-
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wartenden Hohe berlcksichtigt wurden. Bei der
Kalkuiation wurde namlich unterstellt, die Register
seien mit Blick auf 2001 einer ,forcierten Selbstberej-
nigung” unterworfen und der normale Verwaltungsvoll-
zug wirde ohne besondere Malnahmen, quasi aus
sich selbst heraus, die Ertuchtigung der Einwohner-
register mit sich bringen. Kommunale Schatzungen
gehen aber von spezifischen Ertichtigungskosten von
nicht unter 5,- DM/Einwohner in den Stadten aus -
z. B. fur spezifische Mailing-Aktionen mit Riickantwort
an unterschiedliche Personengruppen einschlieRlich
Racklaufkonirollen und nachgehender Sachbearbei-
tung im Einzelfall. Diese sind den o.g. Kosten des
Bundes- bzw. Landermodells noch zuzuschlagen.
Dementsprechend gestalten sich die tatsachlich zu
erwartenden Gesamtkosten der Zensus-Aktion.

Die korrekte Ermittlung und Zuverlassigkeit der Ein-
wohnerzahlen, die der Neugestaltung der Finanzbe-
ziehungen dienen, ist fiir die Kommunen von aller-
groBtem Interesse. Allerdings sind die Melderegister
von sehr unterschiedlicher Qualitat, besonders was
die Vollzahligkeit der Erfassung betrifft. Sie wurden
zuletzt 1970 durch Inventur bei der damaligen Volks-
zdhlung abgegiichen und richtig gestellt; beim Zensus
1987 zeigten sich erhebliche Abweichungen, die nicht
bereinigt werden durften. Auch reagiert das Melde-
register sehr sensibel auf verwaltungstechnische
Maltnahmen, so dass sich die Fehler zum Teil seither
kumulieren. Besonders in den Stadten sind bei
bestimmien Personengruppen, die in einer anderen
als der Wohngemeinde oder auch (berhaupt nicht
gemeldet sind, Erfassungslucken in den Registern
vorhanden.

Die von den Innenministern angeordneten Registerer-
tichtigungen I6sen diese Probleme nicht, da sie
bestenfalls zur Reduzierung von  Karteileichen® fiih-
ren. Aber auch diese Registerertichtigungen werden
sicher mit unterschiedlicher Intensitat betrieben. Die
Registerertichtigungen sind vor allem nicht geeignet,
nicht gemeldete Personen ins Register hineinzubrin-
gen, ein Problem, welches besonders die Stidte
berlihrt. Eine kinftige Finanzzuweisung, deren Hohe

von der registerfihrenden Gemeinde weitgehend

selbst bestimmt wird, ist deshalb nicht akzeptabel. Die
Ermittiung der amtlichen Einwohnerzahl durch Aus-
zéhlung der Register mit ihrer heterogenen Qualitat
muss somit von den Stidten abgelehnt werden und ist
vor allem wegen der Unzulanglichkeit dieser Methode
rechtlich nicht haltbar.

Da ein z&hlergestutzter Zensus wegen politischer Vor-
gaben ausscheidet und ein registergestitzter Zensus
auf Grund methodischer Defizite derzeit nicht in
Betracht kommt, bleibt fur das Jahr 2001 nur der Weg,
zur Ermittung der Einwohnerzahlen gegeniiber der
EU die bisherige Bevolkerungsfortschreibung zu ver-
wenden. Die amtliche Bevélkerungsfortschreibung
wurde zuletzt 1987 mit einer neuen Basis versehen
und wird seither von den Gemeinden laufend kon-
trolliert und ist insoweit rechtlich abgesichert.




Was den aktuellen, Uber die Einwohnerdaten hinaus-
gehenden kommunalen Datenbedarf betrifft, geniigen
aus heutiger Sicht fur die meisten Stédte die im Bun-
des- und Landermodell vorgesehenen Lieferungen
von Daten der Arbeitsverwaltung; fur Kommunen mit
erweitertem Datenbedarf sollte im Z&hlungsgesetz
eine Offnungskiausel vorgesehen werden, damit z. B.
Gebaudedaten zum Aufbau einer statistischen Ge-
bidudedatei erhoben werden kénnen, wenn und soweit
ein kommunaler Datenbedarf besteht Zur Befriedi-
gung des regionalen Datenbedarfs genigt eine ent-
sprechende Aufstockung des jahrlich auf Stichproben-
basis durchzufthrenden Mikrozensus, dessen Grund-
und Erganzungsprogramm ein befriedigendes Daten-
spektrum umfasst.

Der hier aufgezeigte Weg ist kostenginstig; er befrie-
digt den Datenbedarf der EU, des Bundes, der Lander
sowie der Gemeinden in spezifischer Weise und in
methodisch und rechtlich abgesicherter Form,

B) Zensus 2011 auf Basis der Melderegister durch-
fiihren

Die Verwendung der Bevolkerungsfortschreibung ist
zwar bei den bestehenden politischen Vorgaben der-
zeit der einzig rechtlich abgesicherte und methodisch
gangbare Weg zur Erhebung der Bevéikerungsdaten
fur den Zensus 2001. Mit Blick auf das Jahr 2011, in
dem voraussichtlich der dbernachste EU-Zensus
durchgefihrt werden muss, ist aber auch aus kommu-
naler Sicht ein Methodenwechsel zu Registerauszah-
lungen anzustreben.

Wenn und soweit kinftig - frihestens 2011 - die amt-
lichen Einwohnerzahlen durch Registerauszghlungen
gewonnen werden sollen, muss die Registerfuhrung
ausdriicklich auf diese neue und zusatzliche Statistik-
funktion ausgerichtet werden. Hierzu ist es erforder-
lich, zuerst die Meldegesetze zu novellieren, da die
Register mit ihrer heterogénen Quafitat derzeit fur
diese Aufgabe nicht geeignet sind. Insbesondere sind
in allen Meldegesetzen einheitliche qualitdtssichemde
MaRnahmen {z. B. Meldung des Wohnungsgebers)
vorzusehen.

Die statistische Bevodlkerungsfortschreibung, die auf
Zuzugsmeldungen der Melderegister aufbaut, muss
kinftig nicht nur in der Ausgangsbasis, sondern auch
im laufenden Verfahren mit dem Register starker ver-
knupft werden, um zu vergleichbaren Ergebnissen zu
fitlhren. Hierzu sind Méglichkeiten zur positiven Beein-
flussung des Melderegisters erst noch zu schaffen. Es
ist zu prifen, welche Methoden geeignet sind, bisher
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nicht erfasste Einwohner in das Register hineinzu-
bringen; z. B. kénnten hierzu kostenginstige, metho-
disch ausreichende und rechtlich abgesicherte Ver-
fahren vorgesehen werden, die zu Registerdnderun-
gen unter Einbeziehung der betroffenen Personen
fahren (rollierende Inventur als eine systematische,
(tber den Zehnjahreszeitraum zwischen zwei Zensus-
jahren verteilte Bestandsaufnahme vor Ort) und die
sicherstellen, dass der tatsdchliche Gesamtbestand
der Einwohner durch die Register permanent erreicht
wird.

Ob registerabergreifende Regeilungen hierzu erforder-
lich sind, ware zu prifen. Jedenfalls muss die tatsich-
liche Umstellung und flachendeckende Einfiihrung
durch ausgiebige Tests vorbereitet werden. Eine
Neubasierung der amtlichen Bevdikerungsfortschrei-
bung ohne vorherige Neukonzeption ihres Verfahrens
macht keinen Sinn.

Mit Blick auf einen kinftigen Zensus werden auch
Fragen des Arbeitsschnitts, der Datenweitergabe und
der statistischen Geheimhaltung so zu regeln sein,
dass die einzelnen Ebenen der amtlichen Statistik ihre
spezifischen Aufgaben sachgerecht erfullen k&nnen,
damit Kosten und Nutzen eines Zensus auch fur die
Stadte kiinftig wieder in ein ausgewogenes Verhaltnis
gebracht werden. So ist der Arbeitsschnitt zwischen
Kommunen und Landem kinftig neu zu definieren:
Nach dem Grundsatz der Subsidiaritdt muss gekiart
werden, welche Arbeitsschritte in der kommunalen
Statistikstelle erledigt werden und auf welcher sach-
lichen und ggf. raumlichen Gliederungsebene Daten
Jnach oben” weiterzugeben sind. Das Modell der
Parlamentswahlen, das sich allgemein bewdahrt hat,
kann fur den Arbeitsschnitt durchaus Vorbildfunktion
haben.

Es ist auch fur den Fall der Ruckubermittlung ,von
oben nach unten” sicherzustellen, dass das Merkmal
StraRe und Hausnummer im kommunalen Wirkungs-
bereich ,Erhebungsmerkmal® ist, d. h. hier kinftig fur
spatere Auswertungen genutzt werden darf, und es
sind Regelungen fur die statistische Geheimhaltung
im kommunalen Bereich zu ftreffen, die den tat-
sachlichen Bedurfnissen der Betroffenen und den Er-
fordernissen der Kommunen Rechnung tragen.

Wenn ein kinftiger Zensus (2011 und folgende) nach
einem Methodenwechsel gelingen soil, sind die ange-
sprochenen Fragen nunmehr zigig in der Weise zu
losen, dass das statistische Gesamtsystem den Nut-
zen der zusammenwirkenden Statistikebenen von
Kommunen, Landermn und Bund optimiert.
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