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DIE ROLLE DER AMTLICHEN
STATISTIK INNERHALB DES
DATENOKOSYSTEMS

Dr. Daniel Vorgrimler, J6rg Decker

N Schliisselwdrter: Geschiftsstatistik — Datendkosystem — Qualitatssicherung —
Datentransparenz — Objektivitdt — Neutralitdt — wissenschaftliche Unabhéangig-
keit — fachliche Konzentration

ZUSAMMENFASSUNG

Selten war der Bedarf an aussagekraftigen, aktuellen und qualitativ hochwertigen
Daten aus Wirtschaft und Gesellschaft so gro wie in der derzeitigen COVID-19-Pan-
demie. Neben dem Statistischen Bundesamt als zuverldssiger und etablierter Statis-
tikproduzent treten zunehmend auch andere Akteure in Erscheinung, um den Bedarf
an relevanten Daten zu decken. Der Beitrag beschreibt Geschéftsstatistiken und Daten
privater Anbieter, die zusammen mit der amtlichen Statistik ein Dreieck in einem Da-
tendkosystem bilden. Er untersucht deren Unterschiede zur amtlichen Statistik und ob
sie unter den Gesichtspunkten Neutralitdt, Qualitdat und fachliche Konzentration den
an die amtliche Statistik gestellten Anspriichen entsprechen.

N Keywords: administrative statistics — data ecosystem — quality assurance —
data transparency — objectivity — neutrality — scientific independence —
functional centralisation

ABSTRACT

The need for informative and up-to-date high-quality data on the economy and society
has rarely been greater than during the ongoing COVID-19 pandemic. In addition to
the Federal Statistical Office as a reliable and established statistics producer, other
actors have increasingly become involved in meeting the need for relevant data. This
article describes administrative statistics and data of private providers which, together
with official statistics, form a triangle within a data ecosystem. It analyses their dif-
ferences from official statistics and examines whether they meet the requirements in
terms of neutrality, quality and functional centralisation that have to be satisfied by
official statistics.
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Geschaftsstatistik, private Daten-
anbieter und amtliche Statistik als
Dreieck des Datenékosystems

»Datenwiiste Deutschland, Wirtschaftspolitik im Blind-
flug®, so titelte das Handelsblatt bei seiner Beurteilung
der Datenlage in Deutschland wahrend der Corona-
Pandemie (Handelsblatt, 2020). In einer Zeit, in der es
»scheinbar” miihelos moglich ist, Informationen uber
samtliche Lebenssachverhalte zu erhalten, {iberrascht
diese Kritik. Ein Mangel an Daten kann eigentlich nicht
das Problem sein. So produzieren — wie aktuell wahrend
der Corona-Pandemie — gerade Verwaltungen immer
mehr sogenannte Geschdaftsstatistiken, welche politi-
schen Entscheidungstragerinnen und -tragern als Grund-
lage fiir ihr Handeln dienen. Waren Geschaftsstatistiken
friiher lediglich ein Nebenprodukt von Verwaltungspro-
zessen in Behorden und staatlichen Organisationen,
werden sie mittlerweile zunehmend zur Optimierung
von Geschaftsprozessen genutzt. Durch die wachsende
Bedeutung von Geschaftsstatistiken und die damit ver-
bundenen Moglichkeiten fiir die Berichterstattung erh6ht
sich das offentliche Interesse an ihnen. Geschaftssta-
tistiken treten verstarkt in die Rolle einer ,,quasi“ amt-
lichen Statistik, ohne amtliche Statistik im klassischen
Sinne zu sein.

Neben den Verwaltungsstellen mit ihren Geschafts-
statistiken als Datenanbietern gibt es immer mehr
Unternehmen, Journalistinnen und Journalisten oder
Forschungsinstitute, die bei ihrer Arbeit Daten generie-
ren und Statistiken erstellen. Diese privaten Datenanbie-
ter tragen ebenfalls dazu bei, dass die Datenlandschaft
in Deutschland vielfaltiger wird, sodass die eingangs
zitierte Schlagzeile noch mehrverwundert. Walter Rader-
macher, der friilhere Generaldirektor der europdischen
Statistikbehdrde Eurostat und ehemaliger Prasident des
Statistischen Bundesamtes, spricht in diesem Zusam-
menhang auch eher von einem ,,0zean von Informatio-
nen“ (Radermacher, 2017).

Amtliche Statistik, Geschaftsstatistik und private Daten-
anbieter bilden ein Dreieck in einem Datenokosystem.
Die Datenstrategie der Bundesregierung definiert ein
Datenokosystem wie folgt: «Datendkosysteme beschrei-
ben die verschiedenen Akteurinnen und Akteure, Dienste
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und Anwendungen (Software), welche Daten nutzen, um
sie dkonomisch oder gesellschaftlich zu teilen und zu
verwerten» (Bundesregierung, 2021, hier: Seite 108).

Aber weder die Geschéftsstatistiken noch die privaten
Datenanbieter sind amtliche Statistik, da ihnen hdufig
der gesetzliche Auftrag fehlt; Objektivitdt, Neutralitat
sowie wissenschaftliche Unabhdngigkeit sind hierdurch
nicht in gleichem Mafe gesetzlich verankert wie in der
amtlichen Statistik. Doch jegliche Form von statistischer
Erhebung muss sich bei der Einschdtzung ihrer Qualitat
an den Grundpfeilern der amtlichen Statistik messen
lassen, zumindest dann, wenn sie im 6ffentlichen Inte-
resse ist oder politische Handlungen daraus abgeleitet
werden.

Ein Aspekt, der trotz der Datenvielfalt zu dem Bild der
Datenwiiste fiihren kann, ist die autarke Erhebung der
Geschaftsstatistiken in den Behorden, in denen der
Geschaftsprozess anfallt. Hierdurch bildet sich eine
verstreute und nicht koordinierte Datenlandschaft in
Deutschland aus. Ferner erfolgt die Erstellung der Daten
bei den privaten Datenanbietern untereinander nicht
koordiniert und abgestimmt. Die fehlende Datentrans-
parenz verstarkt zusatzlich die kritische Wahrnehmung.

Der folgende Beitrag informiert liber die mogliche Rolle
der amtlichen Statistik im beschriebenen Datendkosys-
tem. Er zeigt Wege der Qualitatssicherung auf mit dem
Ziel, eine hohere Datentransparenz und damit eine Star-
kung der Datenlage in Deutschland zu erreichen. Nach
der Darstellung der Grundpfeiler amtlicher Statistik
erldutert das darauffolgende Kapitel 3 zundchst das Ver-
héltnis der Geschaftsstatistik zur Bundesstatistik. Die
Rolle der privaten Datenanbieter beleuchtet Kapitel4,
bevorin einem weiteren Kapitel die Geschaftsstatistiken
und die Statistiken der privaten Anbieter an den Grund-
pfeilern der amtlichen Statistik gemessen werden. Das
Fazit fasst die Vorteile einer verstarkten Nutzung von
Bundesstatistiken nicht nur mit Blick auf die Datenlage
wahrend der Corona-Pandemie zusammen.

Statistisches Bundesamt | WISTA | 3 | 2021
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2

Die Grundpfeiler der amtlichen
Statistik

Politische Mafinahmen sollten auf Basis von Daten
diskutiert werden, die objektiv, neutral und wissen-
schaftlich unabhadngig sowie von hoher Qualitat sind.
Das Statistische Bundesamt hat den gesetzlichen Auf-
trag, Statistiken fiir Bundeszwecke (Bundesstatistiken)
methodisch und technisch im Benehmen mit den Sta-
tistischen Amtern der Lander vorzubereiten und weiter-
zuentwickeln (§ 3 Absatz 3 Bundesstatistikgesetz). Bun-
desstatistiken bilden demnach eine neutrale Grundlage
zur Beurteilung gesellschaftlicher Phdnomene und poli-
tischer Entscheidungen. Um diesem Anspruch gerecht
zu werden, erfolgt die Erstellung von Bundesstatistiken
auf der Basis von fiinf Grundpfeilern: GesetzmaBigkeit,
Dezentralisierung, fachliche Konzentration, Neutralitat
und Qualitat.

Der Verbund aus Statistischem Bundesamt und Statis-
tischen Landesamtern (Statistischer Verbund) hat die
origindre Aufgabe, Statistiken zu produzieren und bereit-
zustellen. Dies fiihrt neben der Gesetzmafigkeit und
der foderalen Organisationsstruktur zum dritten Grund-
pfeiler, der fachlichen Konzentration. Die statistischen
Amter koénnen sich damit auf die Statistikproduktion
konzentrieren und entsprechende Synergie- und Skalen-
effekte erzielen.

Die Neutralitat ist in §1 Bundesstatistikgesetz veran-
kert, sie garantiert dem Statistischen Verbund die Pro-
duktion und Verbffentlichung statistischer Ergebnisse
ohne Einflussnahme Dritter. Dariiber hinaus verpflichtet
§1 Bundesstatistikgesetz den Statistischen Verbund da-
zu, ,Daten unter Verwendung wissenschaftlicher Er-
kenntnisse und unter Einsatz der jeweils sachgerechten
Methoden und Informationstechniken® zu gewinnen.
Hiermit ist die erste Basis des ndchsten Grundpfeilers,
der Qualitat, gelegt. Dies spiegelt sich in den nationa-
len Qualitatsstandards der amtlichen Statistik wider. Die
Bundesstatistik ist dariiber hinaus als zweite Basis fiir
den Grundpfeiler Qualitdt in ein europdisches System
der Statistiken eingebettet. Dieses verpflichtet den Sta-
tistischen Verbund, fiir die bereitgestellten Statistiken
Qualitatskriterien im Sinne des Verhaltenskodex fiir
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Europiische Statistiken (Code of Practice)!? zu erfiillen.
Den Erfiillungsgrad der Kriterien tiberpriift die Europai-
sche Kommission regelmdfig im Zuge sogenannter Peer
Reviews, deren Ergebnisse veroffentlicht werden.

3

Unterschiede zwischen Geschafts-
statistiken und Bundesstatistik

3.1 Definition und Entwicklung
von Geschdftsstatistiken

Als Geschaéftsstatistiken werden im Folgenden Statis-
tiken bezeichnet, die aus einem Geschéftsprozess von
Behorden und staatlichen Stellen entstehen und fiir die
es keine fachstatistische Rechtsgrundlage im Sinne des
§5 Bundesstatistikgesetz gibt. Fiir alle Geschaftssta-
tistiken gilt: Die Daten werden im Verwaltungs- bezie-
hungsweise Geschaftsprozess gewonnen und nicht von
ausschlieBlich mit der Datenproduktion beauftragten
Organisationen erstellt und bereitgestellt, wie es beim
Statistischen Verbund der Fall ist.

Die Verwendung von Geschéftsstatistiken fiir die Bericht-
erstattungist nicht neu, gewinnt aberaufgrund derneuen
technischen Moglichkeiten zur Integration externer Daten
in die Statistikproduktion zunehmend an Bedeutung: So
liefern Geschaftsstatistiken ergdanzend zu den Daten des
Statistischen Verbunds hdufig wichtige Informationen,
beispielsweise in der aktuellen Lage die Angaben zu den
Corona-Fallzahlen des Robert Koch-Instituts.

Der technische Fortschritt fiihrt dazu, dass Geschafts-
prozesse zunehmend automatisiert und digitalisiert ab-
laufen. Statistiken werden nicht nur permanent produ-
ziert und schneller verarbeitet, sondern verstarkt Teil
der genuinen geschéftlichen Aufgaben. Mit den zuneh-
menden Moglichkeiten, Daten in Geschéaftsprozessen
zu erzeugen und zu nutzen, entstehen auch Daten von
offentlichem Interesse in den Verwaltungsstellen. Hinzu
kommt, dass Gesetze immer hadufiger den Auftrag der

1 Zur Bedeutung des Code of Practice als Absicherung der Relevanz
der amtlichen europdischen Statistiken siehe auch Central Statistics
Office Ireland (2021).
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Evaluation oder zumindest der Berichterstattung tber
die Auswirkungen des Gesetzes enthalten. Auch diese
Evaluationsauftrdage generieren neue Daten mit weiteren
Nutzungsmdoglichkeiten. Beispiele hierfiir sind die Eva-
luation von Mafinahmen des Bundesamtes fiir Migra-
tion und Fliichtlinge oder die Berichterstattung tiber die
Ausweitung der privaten Altersvorsorge im Bereich der
Rentenpolitik.

Haben Behorden die Erstellung von Statistiken dem Sta-
tistischen Bundesamt tibertragen, so sind diese eben-
falls als Geschéftsstatistiken zu bezeichnen. Viele Ge-
schaftsstatistiken erstellen allerdings direkt die jewei-
ligen Verwaltungsbehorden. Daher unterscheidet dieser
Beitrag — neben den bereits erwdahnten Bundesstatisti-
ken — in zwei Arten von Geschdftsstatistiken: origindre
und ibertragene Geschéaftsstatistiken.

Bei origindren Geschaftsstatistiken erfolgt die Datenbe-
reitstellung durch die Verwaltungsstellen, diese stehen
entsprechend in der Verantwortung fiir die Ergebnisse
der Statistiken und das Statistische Bundesamt ist nicht
in den Prozess eingebunden.

Bei libertragenen Geschéftsstatistiken kann die auftrag-
gebende Stelle nur eine Verwaltungsstelle des Bundes
sein. Dazu Ubermittelt sie ihre in ihrem Geschéftshe-
reich regelmafig anfallenden eigenen Daten an die
amtliche Statistik, mit dem Ziel, diese originar nicht fiir
statistische Zwecke erhobenen Daten aufzubereiten
und statistisch nutzbar zu machen. Rechtlich erfolgt
die Ubertragung entweder durch das Bundesstatistik-
gesetz oder eine separate gesetzliche Regelung. Das
Bundesstatistikgesetz eréffnet der Verwaltung in §8 die
grundsadtzliche Moglichkeit, ihre Daten einer statisti-
schen Aufbereitung durch das Statistische Bundesamt
zuzufiihren. Alternativ dazu kann die Erstellung einer
Geschaftsstatistik in einem Gesetz ausdriicklich ange-
ordnet werden.|2 Eine tibertragene Geschiftsstatistik ist
damit eine gesetzlich festgeschriebene Datenverarbei-
tung im Auftrag. Dabei kann bestimmt werden, dass die
Daten der einzelnen Berichtsstellen direkt an das Sta-
tistische Bundesamt zu melden sind, das die Datenauf-
bereitung und -auswertung zentral tibernimmt. Ausge-
wiesen werden in der Regel nur Bundesergebnisse ohne
tiefergehende regionale Gliederungen.

2 Beispiele dafiir finden sich unter anderem in § 66 Lebensmittel- und
Futtermittelgesetzbuch, § 34 Tabaksteuergesetz, § 157 Branntwein-
monopolgesetz, § 27 Biersteuergesetz, § 63 Energiesteuergesetz oder
§15 Luftverkehrsteuergesetz.
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Historisch betrachtet tibertrugen Behorden die statisti-
sche Aufbereitung ihrer Daten dem Statistischen Bun-
desamt, da sie aufgrund fehlender technischer Mog-
lichkeiten hochwertige Statistiken aus ihren eigenen
Verwaltungsdaten nicht ohne Weiteres erstellen konn-
ten. Heute ist weniger die im Statistischen Bundesamt
vorhandene technische Infrastruktur ausschlaggebend;
vielmehr machen der eintretende Entlastungseffekt
und die Nutzung der Fachkompetenzen die Anordnung
einer Ubertragenen Geschiéftsstatistik fiir Verwaltungs-
stellen attraktiv. Sie miissen die Datenaufbereitung zur
gewiinschten Informationsgewinnung nicht selbst vor-
nehmen und folglich auch nicht das nétige Knowhow
beziehungsweise die notwendigen Personal- und Sach-
mittel fiir Statistikproduktionen vorhalten.

Weder von den Behorden selbst erstellte noch an das
Statistische Bundesamt iibertragene Geschaftsstatis-
tiken sind Bundesstatistiken. Daher gelten die juristisch
verbrieften Grundsatze, die durch das Bundesstatistik-
gesetz flir Bundesstatistiken aufgestellt werden, nicht
fur sie. Eine Geschaftsstatistik muss grundsatzlich nicht
die strengen Anforderungen an Neutralitat, Objektivi-
tat und fachliche Unabhangigkeit erfiillen. Es fehlt aber
auch der Vorteil, dass Regelungen fiir die Gewinnung
zusatzlicher statistischer Erkenntnisse anwendbar sind
— beispielsweise der Zugriff auf das Statistikregister
nach § 13 Absatz 1 Bundesstatistikgesetz.

3.2 Nutzung von Geschaftsstatistiken fiir
den eigenen Informationsbedarf

Geschaftsstatistiken werden nur fiir spezielle Verwal-
tungsaufgaben erstellt. Sie dienen dem Auftraggeber
fiir seine Planungen oder tragen dazu bei, Erkenntnisse
fiir Folgenabschatzungen von konkreten Gesetzesvor-
haben zu erlangen. Zielgruppe fiir die Nutzung von
Geschaftsstatistiken sind zundchst ausschlieflich die
Verwaltungsstellen, in deren Geschdftsprozessen die
Daten entstehen. Uber eine Geschéftsstatistik erhalten
sie aktuellere Zahlen und spezifischere Daten als tiber
die Ublichen Veroffentlichungsreihen des Statistischen
Bundesamtes.|3 Geschéftsstatistiken werden vornehm-

3 Von 2004 bis 2011 wurde beispielsweise neben der dreijahrlich als
Bundesstatistik durchgefiihrten Gewerbesteuerstatistik zusatzlich
eine jahrliche Geschéftsstatistik fiir das Bundesministerium der
Finanzen erstellt. Nach der Anderung des Gesetzes iiber Steuerstatis-
tiken vom 25. Juli 2014 (BGBL. | Seite 1266) wird die Gewerbesteuer-
statistik nun jahrlich als Bundesstatistik erstellt. Die Erstellung einer
zusédtzlichen Geschéftsstatistik ist damit entfallen.

Statistisches Bundesamt | WISTA | 3 | 2021
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lich als Steuerungselement genutzt. Zum Beispiel kann
das Bundesministerium der Finanzen mithilfe der fiir
das Ministerium erstellten Steuergeschdaftsstatistiken
die Auswirkungen von Steuerrechtsdnderungen auf den
offentlichen Haushalt besser abschatzen und steuernd
eingreifen (Zifonun-Kopp, 2012).

Mit den speziellen Aufgaben, aus denen die Statistiken
fur sehr begrenzte Zwecke entstehen, gehen jedoch mit
Blick auf deren Qualitdt und Nutzbarkeit einige Nach-
teile einher: Der eng begrenzte Verwendungszweck
gibt eine ebenso enge Definition des Sachverhalts und
der vorliegenden Information vor. Definitionen jedoch
kdonnen sich dndern und dndern sich auch haufig. So
konnen Gesetzesanderungen, entfallene und neue Pro-
zesse sowie neue Kategorien, zum Beispiel von zu eva-
luierenden MaBnahmen, der (kurzfristigen) Optimierung
von Geschaftsprozessen dienen. Aber fiir die Nutzung
auBerhalb der Behorde, die diese Geschaftsstatistik
erstellt hat, ergeben sich daraus mitunter grof3e Heraus-
forderungen, wenn es um die Bereitstellung von Zeitrei-
hen, Datengrundlagen fiir Evaluationen oder die wissen-
schaftliche Verwendung geht.

Dagegen besteht die Hauptaufgabe einer Bundessta-
tistik darin, Informationen (iber gesellschaftliche, wirt-
schaftliche und 6kologische Zusammenhange fiir den
Staat und die Gesellschaft zu genau diesem Zweck und
in der entsprechenden Kontinuitat, Detailliertheit und
Qualitét bereitzustellen (§ 1 Bundesstatistikgesetz). Die
Bundesstatistik dient damit stets dem o6ffentlichen Inte-
resse und ist deshalb unerldssliche Informationsquelle
fiir die politische Willensbildung.

3.3 Pflicht zur Veréffentlichung

Ein weiterer Unterschied zwischen Bundesstatistiken
und Geschéftsstatistiken liegt in der Pflicht zur Verof-
fentlichung. Fiir Bundesstatistiken besteht ein gesetz-
licher Auftrag, die Ergebnisse der Datenaufbereitung fiir
allgemeine Zwecke zu verdffentlichen und darzustellen
(§3 Absatz 1 Nummer 3 Bundesstatistikgesetz). Die
Selbstbestimmung tiber die Art und Weise der Verdffent-
lichung, ausgerichtet an fachlich-statistischen Kriterien,
ist das tragende Fundament fiir die Neutralitdt, Objek-
tivitdt und fachliche Unabhéangigkeit der Statistischen
Amter des Bundes und der Lander. Fiir Geschéftsstatis-
tiken obliegt die Entscheidung liber die Veroffentlichung
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der Ergebnisse hingegen der jeweiligen Verwaltungs-
stelle, soweit keine ausdriicklichen Regelungen in Bezug
auf die Veroffentlichung bestehen (§8 Absatz 1 Satz 2
Bundesstatistikgesetz). Geschaftsstatistiken stehen da-
her nicht ohne Weiteres der breiten Offentlichkeit zur
Verfiigung. Sind die Statistiken von geringer Relevanz
fiir die Offentlichkeit, ist dies nicht zu beanstanden. Ist
aber ein offentliches Interesse gegeben, ware eine Ver-
offentlichung dringend geboten. Als Beispiel sei hier die
Gleichstellungsstatistik des Bundes genannt, fiir die es
eine ausdriickliche Erlaubnis zur Veroffentlichung gibt.
Hier diirfen die Ergebnisse zur Erstellung eines Index fiir
eine regelmaBige Veroffentlichung auf der Internetseite
des Statistischen Bundesamtes verwendet werden. |4

N Exkurs

Neben dem Statistischen Bundesamt und den Statis-
tischen Landesamtern wirken auch andere nationale
Institutionen als sogenannte andere nationale Daten-
produzenten (Other National Authorities/ONAs) an der
Erstellung von europdischen Statistiken mit. Dazu zah-
len unter anderem die Deutsche Bundesbank und die
Bundesagentur fiir Arbeit. Das Statistische Bundesamt
nimmt hierbei als ,nationale statistische Stelle“ eine
Koordinierungsfunktion wahr und fungiert gemaf} Arti-
kel5 derVerordnung 223/2009 als einzige Kontaktstelle
zum Statistischen Amt der Europdischen Union (Euro-
stat). Das Statistische Bundesamt und die ONAs arbei-
ten bei der Erfiillung ihrer Aufgaben und Verpflichtungen
hinsichtlich der Entwicklung, Erstellung und Verbreitung
europdischer Statistiken, fiir die eine geteilte Verant-
wortung besteht, partnerschaftlich und vertrauensvoll
zusammen. Die ONAs sind wichtige Partner des Statis-
tischen Bundesamtes bei der Umsetzung des Europa-
ischen Statistischen Programms auf nationaler Ebene,
insbesondere hinsichtlich der Qualitdt, Methodik, der
Dateniibermittlung und der Kommunikation. Statistiken,
die auf Basis dieser Partnerschaft erstellt werden, zahlen
somit ebenfalls zur amtlichen Statistik und sind ansons-
ten nicht Teil der Betrachtung (ec.europa.eu).

4 Der Bericht zum Gleichstellungsindex wird regelmafBig im Auftrag
des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
erstellt. Der Index misst jahrlich zum 30. Juni die Umsetzungserfolge
einer gleichberechtigten Teilhabe von Frauen und Mannern an Fiih-
rungspositionen in den obersten Bundesbehdrden: www.destatis.de
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Unterschiede zwischen privaten
Datenanbietern und amtlicher Statistik

Private Datenanbieter sind alle Anbieter von Daten
auBBerhalb staatlicher Institutionen. Dabei ist das
Spektrum gro und reicht von Meinungsforschungs-
instituten, die ausschlieBlich Daten produzieren, iiber
Forschungsinstitutionen, fiir deren Forschung Daten-
erhebungen essenziell sind, bis hin zu Unternehmen, in
deren Geschdftsprozessen Daten entstehen. Die zuneh-
mende Digitalisierung der Geschéftsprozesse ist ein
Grund dafiir, dass immer mehr private Akteure in den
Markt der Datenanbieter eintreten. Hinzu kommt, dass
die Fortschritte im Bereich der Informationstechnologie
sowohl die Erhebung von Daten als auch deren Auswer-
tung deutlich vereinfacht haben. Eine Onlineumfrage
zu konzipieren, ist mittlerweile fiir fast jede und jeden
moglich. War es friiher Expertinnen und Experten tber-
lassen, Regressions- oder noch komplexere Modelle
zu berechnen, werden solche Verfahren mittlerweile in
jeder gdngigen Statistik-Software angeboten. Anders
formuliert, die Kosten der Erstellung von Statistiken sind
in den letzten Jahrzehnten deutlich gesunken und somit
auch die Markteintrittsschranken. Dies fiihrte zu einem
deutlichen Anstieg an Anbietern von Daten (Decentral-
ised Information Asset, 2020). Mit den Datenjournalis-
tinnen und -journalisten ist in den letzten Jahren sogar
eine neue Berufssparte innerhalb der Datenanbieter
entstanden (Lowrey und andere, 2019).

Die privaten Datenanbieter lassen sich demnach analog
zu den staatlichen Institutionen in zwei Gruppen unter-
scheiden: Die erste Gruppe bilden Institutionen, deren
Erwerbszweck die Erhebung von Daten und die Erstel-
lung von Statistiken ist. Sie sind das Pendant zur amt-
lichen Statistik in der privaten Wirtschaft. Es herrscht
eine fachliche Konzentration beziiglich der Datenerhe-
bung und -auswertung. Sie sind zwar nicht gesetzlich
zur Unabhdngigkeit verpflichtet, allerdings ist die Posi-
tionierung als unabhédngiger Datenanbieter, der quali-
tativ hochwertige Statistiken veroffentlicht, ein Wettbe-
werbsvorteil und wird daher oft angestrebt.

In die zweite Gruppe sind die Unternehmen beziehungs-
weise Institutionen einzuordnen, in deren Geschafts-
prozesse Daten entstehen und fiir die die Erstellung
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von Statistiken ein Nebenprodukt zum eigentlichen
Geschaftsbetrieb darstellt. Diese Gruppe dhnelt den
Behorden, die aus ihren Geschaftsprozessen heraus die
oben beschriebenen Geschéftsstatistiken erstellen. Fiir
die Unterschiede zur amtlichen Statistik gelten die Aus-
fiihrungen fiir diese Gruppe daher analog.

5

Geschaftsstatistiken und Statistiken
privater Datenanbieter gemessen an
den Grundpfeilern der amtlichen
Statistik

Zur Beurteilung, inwieweit sich Geschaftsstatistiken und
Statistiken privater Anbieter zur Darstellung und Beur-
teilung politischer Handlungen eignen, miissen sie sich
an den Grundpfeilern der amtlichen Statistik messen
lassen.

5.1 Neutralitat

Die Neutralitat der Bundesstatistik ist zum einen im Bun-
destatistikgesetz geregelt. Zum anderen erklart sie sich
durch den Arbeitsprozess der Bundesstatistik, die sich
mit Fragestellungen beschdftigt, die die zustdndigen
statistischen Behdrden des Bundes und der Lander nicht
selbst beeinflussen. So misst und verdffentlicht das
Statistische Bundesamt die Entwicklung des Bruttoin-
landsprodukts, entscheidet aber nicht iber konjunktur-
politische MaBnahmen. Dies minimiert die Gefahr von
Interessenskonflikten. Entscheidet eine Behorde iiber
bestimmte Mafnahmen in sensiblen Bereichen und
erstellt zu diesen Manahmen aus ihren Geschaftspro-
zessen eigene Statistiken, so sind Interessenskonflikte
nicht ausgeschlossen. Damit sind Neutralitdt und Unab-
hangigkeit gefdhrdet, selbst wenn diese in einem Gesetz
verankert sein sollten.
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Bereits die blofie Existenz potenzieller Interessenskon-
flikte kann die Glaubwiirdigkeit von Geschaftsstatisti-
ken in der Offentlichkeit beschddigen, selbst wenn die
zustandigen Verwaltungsstellen die Daten zuverldssig
und mit hoher Qualitit erheben.!5 Das ,,Siegel“ eines
unbeteiligten Dritten fehlt und Zweifel an den Ergebnis-
sen bleiben. Die Bundesstatistik ibernimmt demgegen-
iber diese Rolle des neutralen Dritten und steigert so
die Glaubwiirdigkeit der Ergebnisse.

Bei privaten Datenanbietern aus dem Forschungsbereich
kann in der Regel ebenso davon ausgegangen werden,
dass bei ihnen kein Interessenkonflikt zwischen der
Datenproduktion und ihrer sonstigen Tatigkeit besteht.
Dariiber hinaus ist die Freiheit der Wissenschaft, For-
schung und Lehre in Artikel5 des Grundgesetzes fest
verankert. Probleme mit dieser Unabhéangigkeit konnen
aber entstehen, wenn die privaten Datenanbieter finan-
ziell von einem Auftraggeber abhangig sind.!¢ Grund-
satzlich sind die privaten Datenanbieter auch nicht
den Regularien des europdischen ,,Code of Practice”
verpflichtet und ihre Unabhadngigkeit ist ebenfalls nicht
gesetzlich geregelt.

5.2 Qualitatssicherung

Die fachliche Spezialisierungin den Statistischen Amtern
des Bundes und der Ldnder hat fiir sich genommen
schon einen positiven Effekt auf die Qualitdt der Erhe-
bungen. Dariiber hinaus wird in den Qualitdtsberichten
und durch regelméBige Uberpriifungen durch die Euro-
paische Kommission die Qualitat fiir Dritte transparent
und nachpriifbar dargestellt. Diesen Zwadngen unterlie-
gen Geschaftsstatistiken nicht.

Sofern es keine genaueren gesetzlichen Vorgaben gibt,
definiert die erstellende Behorde beziehungsweise der
Auftraggeber (bei (ibertragenen Geschéftsstatistiken)
die Vorgaben fiir die Erstellung einer Geschaftsstatistik.

5 So schlieft derzeit die Deutsche Bundesbank die Datenliicken im
Bereich der Preisindizes fiir Wirtschaftsimmobilien durch Daten von
privaten Drittanbietern, weist aber darauf hin, dass selbst bei hoher
Qualitdt der Daten diese langfristig ein amtliches Angebot nicht erset-
zen kdnnen. Denn Analysen, auf deren Basis gegebenenfalls regula-
torische Eingriffe in das Wirtschaftsgeschehen erfolgen, miissen aus
Sicht der Bundesbank auf amtlichen Daten beruhen (Melzer/Dotzler,
2021, hier: Seite 85).

6 So kam beispielsweise eine von einem Stiwarenhersteller finan-
zierte Studie zum Ergebnis, dass Schokolade eine gesundheitsfor-
dernde Wirkung hat (Miebach, 2019)
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Dadurch gewinnen Geschéftsstatistiken grundsatzlich
an Flexibilitdt, denn Anderungen miissen eben nicht
zwingend ein Gesetzgebungsverfahren durchlaufen
und entsprechende Abstimmungen sind schnell und
jederzeit moglich. Diesen Vorteil besitzen auch die pri-
vaten Datenanbieter. Bei naherer Betrachtung zeigt
sich jedoch, dass die zweckdienliche Flexibilitat auf der
einen Seite zugleich erhebliche Qualitatsdefizite auf der
anderen Seite birgt. Fiir die Qualitat einer Statistik ist es
entscheidend, dass sie nach einheitlichen Methoden
erstellt wird und eine Ausrichtung an standardisierten
statistischen Qualitatskriterien erfolgt. Wahrend Bun-
desstatistiken sich am Verhaltenskodex fiir europdische
Statistiken sowie den Qualitdtsstandards der amtlichen
Statistik orientieren, sind flir Geschéaftsstatistiken
— soweit gesetzlich nicht anders geregelt — allein die
Vorgaben der Behdrden mafgeblich.

Private Datenanbieter sind ebenfalls nicht den Quali-
tatskriterien der amtlichen Statistik unterworfen. Sie
kdonnen sich daran orientieren, sind dazu aber nicht
verpflichtet. Das Bemiihen um mehr Transparenz bei
der Entstehung der Daten ist vor dem Hintergrund von
Open-Data-Initiativen insbesondere bei Forschungsins-
tituten zwar gegeben, aber nicht garantiert. Die fehlende
gesetzliche Grundlage birgt flir private Anbieter dariiber
hinaus das Problem, dass sie keine Erhebungen mit
Auskunftspflicht durchfiihren kénnen. Dieses ,,Privileg*
bleibt unter strengen Rahmenbedingungen — insbeson-
dere beziiglich der Belastung der Auskunftgebenden!? —
der amtlichen Statistik vorbehalten. In Zeiten einer
riicklaufigen Bereitschaft, an Erhebungen teilzunehmen
(Kriiger, 2019), ist dies ein systematischer Nachteil fiir
die Qualitat der Statistiken von privaten Anbietern.

Wird die Durchfiihrung einer Geschaftsstatistik an das
Statistische Bundesamt (bertragen, kdnnen Abwei-
chungen von etablierten Qualitatsgrundsatzen unter-
schiedliche Griinde haben. Die im Lauf des Produktions-
prozesses der Statistik auftretenden methodischen Defi-
zite sind bisweilen schon dem Gesetzgebungsprozess
geschuldet. Sie sind inshesondere dann zu befiirchten,
wenn die Anordnung zur Erstellung einer Geschafts-
statistik in einem nicht statistischen Gesetz erfolgen
soll. Die Gefahr, dass das Statistische Bundesamt — an
das letztendlich die gesetzliche Verpflichtung zur Statis-

7 Zur Diskussion um die Belastung durch amtliche Statistik siehe
Vorgrimler und andere (2011).
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tikerstellung gerichtet ist — mit seinen fachlichen Kennt-
nissen nicht (ausreichend) eingebunden wird, ist in
diesem Fall besonders hoch. Der genaue Arbeitsauftrag
wird in der Folge haufig zu allgemein gehalten und weist
mitunter Unklarheiten auf (beispielsweise, weil die Ver-
pflichtung zur Datenlieferung unbestimmt formuliert ist).

Ein weiteres Problem ist die Vergleichbarkeit der Daten.
Fiir eine Bundesstatistik ist es essenziell, dass Daten ver-
schiedener Bezugszeitraume miteinander vergleichbar
sind. Zum Aufbau von Zeitreihen sind Anderungen oder
Ergdnzungen daher moglichst gering zu halten. Kommt
es bei einer Geschiftsstatistik zu hiufigen Anderungen
in den Produktionsvorgaben und soll diese Geschafts-
statistik dennoch (iber einen ldngeren Zeitraum hinweg
regelmafig erstellt werden, leidet die Vergleichbarkeit
der Berichtszeitraume erheblich. Bei privaten Datenan-
bietern ist die Vergleichbarkeit der Daten differenziert zu
betrachten. Gerade Wirtschaftsforschungsinstitute bie-
ten etablierte Produkte an, deren Mehrwert oft gerade in
der zeitlichen Vergleichbarkeit liegt.!8

5.3 Fachliche Konzentration

Der Grundsatz der fachlichen Konzentration ist keine
Besonderheit der amtlichen Statistik, sondern ein
Grundsatz fiir das gesamte Verwaltungshandeln, um
Spezialisierungsvorteile in den einzelnen Verwaltungs-
bereichen zu erzielen. Nach diesem Grundsatz sollen
statistische Aufgaben gebiindelt durch die Statistischen
Amter des Bundes und der Lander erfiillt werden. Hier-
durch ist es innerhalb der amtlichen Statistik moglich,
sowohl qualitative als auch quantitative Ressourcen zu
biindeln und die Kompetenz in der statistischen Darstel-
lung zu steigern.

Aufgrund dieser Konzentration sind die Statistischen
Amter des Bundes und der Ldnder nahezu ausschlief-
lich mit der Aufgabe der Statistikerstellung betraut. Fiir
andere Behorden dagegen ist die Statistikerstellung
nicht der origindre Zweck ihrer Tatigkeit, sondern ledig-
lich ein Nebenprodukt. In diesen Behdrden steht damit
die Statistikerstellung in der Regel in Konkurrenz zu den
origindren Aufgaben des jeweiligen Amtes. Dies kann
sowohl quantitativ als auch qualitativ negative Effekte
fur die eigentlich benotigte Ressourcenausstattung der

8 Ein Beispiel dafiir ist die Zeitreihe des Ifo-Geschaftsklimaindex.
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Statistikerstellung haben, da den origindren Aufgaben
in den Behorden eine hohere Bedeutung beigemessen
wird als sekunddren Aufgaben. Nach dem Kriterium der
fachlichen Konzentration ist die Durchfiihrung von Sta-
tistiken durch andere Behdrden somit weniger effizient
als bei einer Durchfithrung durch die Statistischen Amter
des Bundes und der Lander.

Die oben vorgenommene Unterteilung in private Anbie-
ter, deren Hauptzweck es ist, Daten zu erheben und Sta-
tistiken zu veroffentlichen, und solchen Anbietern, bei
denen Statistik nur ein Nebenzweck ist, fiihrt in diesem
Punkt zu einer analogen Betrachtung. Die fachliche Kon-
zentration fordert die Effizienz und die Qualitat der Sta-
tistik. Bei Anbietern, deren Hauptzweck nicht die Statis-
tik ist, ist dies nicht garantiert.

6

Fazit und Ausblick

Das Ziel der Statistik ist, ein objektives Bild der Auswir-
kungen politischen und gesellschaftlichen Handelns
zu zeichnen — gerade auch wdhrend der derzeitigen
Corona-Pandemie. Als Bundesstatistik durchgefiihrte
Statistiken verfolgen dieses Ziel. Werden Statistiken
dagegen als Geschdftsstatistiken durchgefiihrt, kénnen
folgende Probleme auftreten:

> Neutralitdt und Objektivitdt leiden, wenn die Ge-
schéftsstatistik das eigene Handeln darstellt.

> Die Informationen aus einer Geschaftsstatistik dienen
primdr der auftraggebenden Verwaltungsstelle und
nicht der Darstellung gesellschaftlicher Phdnomene.

> Gegeniiber einer Bundesstatistik fehlen manche recht-
lichen Méglichkeiten (zum Beispiel fiir die Zusammen-
flihrung von Daten).

> Die Einhaltung der Qualitatsgrundsatze wird erschwert
durch mangelnde Transparenz und fehlende Kontrol-
len.

> Nicht statistische Behorden verfiigen (iber geringere
Fachkenntnisse.

> Intransparente Anderungen von Vorgaben fiihren zu
geringerer Vergleichbarkeit der Datensdtze im Zeitab-
lauf.
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> Die Geschdftsstatistiken leiden unter zu geringer Res-
sourcenausstattung und zu geringer Spezialisierung in
den entsprechenden Behdrden.

> Es gibt keine Pflicht zur Verdffentlichung der Daten im
Sinne des Bundesstatistikgesetzes.

Folglich sollte zur Wahrung der Neutralitat, Objektivitat
und fachlichen Unabhéangigkeit im politischen Prozess
grundsatzlich darauf hingewirkt werden, Statistiken als
Bundesstatistiken zu fithren. Der Einsatz von Geschafts-
statistiken sollte restriktiv gehandhabt werden. Ist die
Erstellung als Bundesstatistik nicht moglich, sollten
die flir die Gesellschaft wesentlichen Statistiken als
Geschaftsstatistiken dem Statistischen Bundesamt
tibertragen werden. Von einer Geschaftsstatistik sollte
daher nur an den Stellen Gebrauch gemacht werden,
wo dies zur Aufgabenerledigung der jeweiligen Verwal-
tungsstelle unbedingt notwendig ist. Im politischen
Prozess sollte ferner darauf hingewirkt werden, dass
bei der gesetzlichen Anordnung einer Geschaftsstatistik
fachliche Minimalanforderungen aufgenommen werden
(Produktionsvorgaben). Die ndhere Ausgestaltung sollte
durch eine Verwaltungsvereinbarung beziehungsweise
Leistungsbeschreibung erfolgen.

Zur Beurteilung von politischen Entscheidungen und
gesellschaftlichen Phdanomen sollten Bundesstatistiken
grundsatzlich die erste Adresse sein. Dies entspricht
auch dem Geist, der bei der Etablierung der amtlichen
Statistik in Deutschland und in Europa zugrunde lag. Nur
so ist gewdhrleistet, dass politische Entscheidungen auf
Basis qualitativ hochwertiger Statistiken beurteilt wer-
den konnen, die aufgrund ihrer Unabhangigkeit, Neutra-
litat und Professionalitdt das Vertrauen der Gesellschaft
geniefen.

Es ist ein wesentliches Merkmal unserer Gesellschafts-
form, dass auch das Angebot an Daten nicht durch den
Staat monopolisiert wird. Daher kann die Forderung,
wichtige Geschéftsstatistiken der amtlichen Statistik zu
ibertragen, nicht auf die privaten Datenanbieter aus-
geweitet werden. Die Schwierigkeit liegt auch nicht am
Angebot an Daten an sich — dies ist eher zu begriiRen —,
sondern an der Intransparenz des Datendkosystems, die
durch das Eintreten vieler neuer Datenanbieter in den
»Markt“ der Daten entstanden ist. An diesem Problem
setzt die ldee einer Datentransparenzstelle im Statis-
tischen Bundesamt an, deren Umsetzung Eingang in
die Datenstrategie der Bundesregierung gefunden hat
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(Bundesregierung, 2021, hier: Seite 99). Diese Stelle
soll sowohl fiir Transparenz hinsichtlich des Datenange-
bots privater Anbieter sorgen, als auch eine qualitative
Beurteilung der Angebote nach Mafstdben der amt-
lichen Statistik durchfiihren. Wer Daten fiir ein Thema
sucht, soll kiinftig mithilfe der Transparenzstelle fiindig
werden. So leistet die Transparenzstelle einen wichtigen
Beitrag, die Datenwiiste in Deutschland zu beleben und
zugleich Zusatzbelastungen durch Mehrfachbefragun-
gen zu vermeiden, 11l
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