BUNDESVERFASSUNGSGERICHT
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In dam Verfahren
uber den Antrag,
im Wege der einstweiligen Anordnung

§ 9a des Gesetzes zur Vorbereilung sines registergestiitzien Zensus einschliels-
lich einer Gebdude- und Wohnungszdhlung 2021 (Zensusvorbereitungsgesetz
2021 - ZensVorbG 2021) in der Fassung des Geselzes zur Anderung des Zensus-
vorbereitungsgesetzes 2021 und Zweiten Dopingopfer-Hilfegesetzes sowie Bun-
deshesoldungsgesetzes vom 27. November 2018 (BGBI | 5. 2010) bis zur Ent-
scheidung in der Hauptsache Uber die diesbeziigliche Verfassungsheschwerde,
langstens flr die Dauer von sechs Monaten, aulier Vollzug zu satzen,

hilfsweise

8 9a des Gesetzes zur Vorbereitung eines registergestltzten Zensus einschlief-
lich einer Geb4ude- und Wohnungszahlung 2021 (Zensusvorbereitungzgesetz
2021 - Zens\VorbG 2021) in der Fassung des Gesetzes zur Anderung des Zensus-
vorbereitungsgesetzes 2021 und Zweiten Dopingopfer-Hilfegeselzes sowie Bun-
desbesoldungsgesetzes vom 27. November 2018 (BGBI1 3. 2010} bis zur Ent-
scheidung in der Hauptsache Uber die diesbezlgliche Verfassungsbeschwerde,
langstens flr die Dauer von sechs Monaten, nur unter folgenden Mafigaben an-
zuwenden: Die nach Absatz 2 bis 4 Ubermittelten Daten sind bis auf eine Stich-
probe zu anonymisieren oder pseudonymisieren, wobei die Stichprobe aus den
Jeweiligen Datenbestanden der nach Landesrecht fiir das Meldewesen zustandi-
gen Stellen nicht mehr als 1 % des Gesamtbestands betragen darf.
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- Bevollm&chtigter. Rechtsanwalt Benjamin Derin,

hat die 2. Kammer des Ersten Senats des Bundesverfassungsgerichts durch
die Richter Masing,

Paulus,
Christ
gemdh § 32 Abs. 1 in Verbindung mit § 93d Abs. 2 BVeIfGG in der Fassung der

Bekanntmachung vom-11. August 1983 (BGBI | 5. 1473)
am 6. Februar 2019 einstimmig beschlossen:

Der Antrag auf Erlass siner einstwelligen Anordnung wird
apgelehnt.

LE N RIRY -

A,
Der Antrag ist darauf gerichtet, den Vollzug des durch Art. 1 des Geselzes
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Hilfegesetzes sowle Bundesbesoldungsgesetzes vom 27. November 2018 (BGBI |
S. 2010) in das Zensusvorbereitungsgesetz (ZensVorbG 2021) eingefugten § 9a
ZensVorbG 2021 im Wege des Erlasses einer einstweiligen Anordnung durch das
Rundasvarfassinnsaericht (8 A2 RWerdG(3) aulber Krafl zu setzen

F ™

Nach der Verordnung (EG) Nr. 763/2008 in Verbindung mit der Verordnung
(EU) Nr. 2017/712 ist die Bundesrepublik Deutschland verpflichtet, der Europai-
schen Kommission fir das Bezugsjahr 2021 statistische Daten und Metadaten far
dia Volks- und Wohnungszéhlung zu Obermitteln, Zu diesem Zweck sieht § 9a
ZensVorbG 2021, der mit Art. 1 des Gesetzes zur Anderung des Zensusvorberei-

tungsgesetzes 2021 und Zweiten Dopingopfer-Hilfegesetzes sowie Bundesbesol-
dungegacetzee vom 27. Novembor 2018 (BGRI T S 2110) in ras 7ens igvarhersi-

tungsgesetz eingefilgt wurde, eine ab dem 14. Januar 2019 durchzufihrende Pi-
lotd atenubermmittiung durch die nach Landesrecht fir das Meldewesen zustandigen
Behtrden und die statistischen Landesa&mter an das Statistische Bundesamt vor,
die eine Prifung der Ubermittlungswege und der Qualitét der zum Zensus 2021 zu
ibermittelnden Daten aus den Melderegistern sowle den Test und die Weiterent-
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wicklung der Programme for die Durchfibrung des Zensus 2021 erméglichen sall
(§ 9a Abs. 1 Satze 1 und 2, Abs. 2 Satr 2 ZensVorbG 2021). Diese umfasst die
nicht anonymisierten oder pseudonymisierten Meldedaten der in § 9a Abs. 1
Satz 2 ZensVorbG 2021 genannten Personen mit den in § 9a Abs, 2 bis 4 Zens-
VorbG 2021 genannten Merkmalen, die neben Namen und Woehnanschriften unter
anderem auch Geschlecht, Staatsangehorigkeiten, Familienstand und die Zugehd-
rigkeit zu offentlich-rechllichen Rellglonsgesellschaften einschliefen. Eine Verar-
beitung der Daten zu anderen als den in § 9a Abs. 1 Satz 1 ZensVorbG 2021 ge-
nannten Zwecken ist ausgeschlossen (§ 9a Abs. § Satz 3 ZensVorbG 2021). Die
Daten sind nach § 9a Abs. 6 ZensVorbG 2021 unverzliglich zu ldschen, soweit sie

nicht mehr erforderlich sind, spatestens jedoch zwel Jahre nach dem Stichtag des
19, Januwen £019. Hach deor Gooclccabogriindung goht dor Cooot=geber daven
aua, dass dic | lechatepsicherfrist von evwweoi Jahren im Hinklisk auf alls Gkormittal

ten Daten ausgeschépft werden muss, um ausreichend Zell fur den Test und die
Welterentwicklung der Programme zur Verfilgung zu stellen (BRDrucks 206/18,
S. 15).

Ih.

1. Die Antragsteller werden an ihren Wohnorten Im Melderegister geflhrt. Sie
sind der Ansicht, dass der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung schon
deswegen begriindet sei, weil eine noch zu erhebende Verfassungsbeschwerde
gegen § 9a ZensVorbG 2021 offensichtlich begriindet sei. Jedenfalls aber Giber-
wiege das Interesse an der vorldufigen Aussetzung beziehungswelse Einschran-
kung der Dateniibermitliung gegentber dem staatlichen Vollzugsinteresse.

§ 9a ZensVorbG 2021 verletze die Antragsteller in ihrem Recht auf informatio-
nelle Selbstbestimmung aus Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG, da
er einen flachendeckenden und intensiven Eingriff in das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung begriinde, der nicht durch die Gesetzeszwecke gerechtfertigt
sal. So sel schon der Erforderdichkeitsgrundsatz in Verbindung mit dem Gebot der
méglichst frihzeitigen Anonymisiarung verletzt, da far die Uberprifung der Uber-
mitiungswege eine Ubermittlung anonymisierter, pseudonymisierter oder unechter
Daten ausreiche und fur die Zwecke der Prifung der Datenqualitat und der Pro-
grammentwicklung eine nicht anonymisierte Stichprobe geniige. Soweit die Ge-
setzesbegriindung die Verwendung nicht anonymisierter Daten fir notwendig er-
achte, enthalte sie keine Begrindung, wieso eine hinreichend grofle Stichprobe
hierfur nicht ausreiche. Jedenfalls sei eine nicht anonymisierte Vollerhebung un-
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verhaltnismagig, weil die Summe der Obermittelien und gespeicherlen Merkmale
Riickschinsse tber Lebenslauf, Wohnsituation, Migrationshintergrund, Partner-
schaft, familidre Verhalinisse und sozialen Slalus erlaube und gegebenenfalls
Einblicke in den Kemnbereich der privaten Lebensgestaltung im Hinblick auf sexu-
glle Orientierung, eheliche Gemeinschaft, Familienleben und religitse Bekenntnis-
se ermdgliche. Die hiermit verbundene Eingriffstiefe stehe auler Verhaltnis zum
Nutzen einer Erprobung und Optimierung der bereits weitgehend grprobten Uber-
mittlungswege und Programme. Mit einer Speicherung der nicht anonymisierten
Daten iiber einen Zeitraum von bis zu zwei Jahren wiirden diese nicht nur dem
Zugriff elner Vielzahl von Behbrdenmitarbeitern und externen Dienstleistern zu-
génglich, sondern auch einem Risiko eines llegalen Zugriffs durch Dritte ausge-
getzl,

Jedenfalls aber berwiege das Interesse an der vorlaufigen Aussetzung oder
Einschrinkung der Dateniibermittiung gegenuber dem staatlichen Vollzugsinte-
resse, da bei einer nicht anonymisierten Datenibearmittiung ireparable Nachteile
for alle melderechtlich erfassten Personen entstinden, wohingegen ein Probe-
durchlauf gegebenenfalls auch zu einem spéteren Zeltpunkt oder in einem redu-
zierten Umfang maglich beziehungsweise fir eine prdnungsgeméie Durchflihrung
des Zensus 2021 nicht unverzichtbar sel.

2. Zum Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung haben das Bundes-
ministerium des Innern, fir Bau und Heimat und der Bundesbeauftragte fur den
Datensehutz und die Informatiensfreiheit Stellung genommen.

B.

Der Antrag auf Erlass einer einstwelligen Anordnung ist abzulehnen.

Nach § 32 Abs. 1 BVerfGG kann das Bundesverfassungsgericht im Streltfall
ainen Zustand durch einstweilige Anordnung vorlaufig regeln, wenn dies zur Ab-
wehr schwerer Nachtefle, zur Verhinderung drohender Gewalt oder aus ginem
anderen wichtigen Grund zum gemeinen Wohl dringend geboten ist. Dabei haben
die Grinde, die for die Verfassungswidrigkeit des angegriffenen Hoheitsakls vor-
getragen werden, grundsétzlich auBer Betracht zu blelben, es sel denn, die Ver-
fassungsbeschwerde erwiese sich von vornherein als unzuldssig oder offensicht-
lich unbegrindet (vgl. BVerfGE 112, 284 <281, 121, 1 =14 f.»; atRspr). Bei offe-
nem Ausgang des Verfassungsbeschwerdeverfahrens muss dus Bundesverfas-
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sungsgericht auf Grundlage einer Folgenabwégung entscheiden (vgl. BVerfGE
117, 126 <135>; 121, 1 17>, stRspr).

1. Eine gegebenenfalls noch zu erhebende Verfassungsbeschwerde wire
nach derzeitigem Erkenntnisstand nicht offensichtlich unzulassig oder unbegrin-
det. So ist schon Im Gesetzgebungsverfahren zum Teil umstritten geblieben, ob
und In welchem Umfang eine zentrale Analyse und Speicherung der nicht anony-
misierten oder pseudonymisierten Meldedaten zum Zweck der Erreichung der mit
der Pilotdatenlieferung verfolgten Zwecke erforderich ist {vgl. BTDrucks 206/18,
5.7 ff., 14 f. sowie BT-Plenarprotokall 18/58, 5. 6584A mit BT-Plenarpratokoll
16/52. S. 5800AB, S. 5610BC, S. 5612A - 5613A und BT-Plenarprotokoll 10/58,
S. 6565BC, S. 65668 - 6567A, S. 65678, S. 6568A - D). Auch der Bundesbeauf-
tragte fur den Datenschutz und die Informationsfreiheit hat his zuletzt Bedenken
gegentiber der durchgehenden Verwendung von Klardaten in dem durch §Sa
ZensVorbG 2021 legitimierten Testdurchlauf angemeldet, wihrend das Bundes-
ministerium des Innerh, fir Bau und Heimat diese als zur Erreichung der Geset-
zeszwecke unerlasslich ansight. Insoweil wird sich in einem gegebenenfalls
durchzufiihrenden Hauptsacheverfahren insbesondere die Frage stellen, ob die
vom Geseizgeber verfolgten Zwecke auch durch eine in Umfang, Form oder be-
grenzie Datenibermittlung und -speicherung gleichermalen erreicht werden
kénnten. Auch wird zu fragen sein, welcher Mehrwert einer Verwendung der voll-
sténdigen Echtdaten im Vergleich zu einer begrenzteren Datenibarmittiung - etwa
in Form einer Beschrankung auf einzelne Merkmale oder einer Verwendung ano-
nymisierter Datensétze, die gegebenenfalls durch nicht anonymislerte Stichproben
ergénzt werden kénnten - zukommt und ob dieser in einem angemessenen \er-
héltnis zum Eingriffsgewicht steht. Diese Fragen bedrfen naherer Aufklarung und
kénnen vorliegand nicht in der fir das Eilverfahren gebotenen Kirze der Zeit ge-
kigrt werden.

2 im Rahmen der demnach gebotenen Folgenabwiégung muss das Bundas-
verfassungsgericht die Folgen, dis sintreten wirden, wenn gine einstwellige An-
ordnung nicht erginge, die Verfassungsbeschwerde aber Erfolg hatte, gegeniber
den Nachteilen abwagen, die entstinden, wenn die begehrte einstweilige Anord-
nung erlassen wirde, der Verfassungsheschwerde aber der Erfolg zu versagen
wire (vgl, BVerfGE 117, 126 <135>; 121, 1 <17, stRspr).

Wird die Aussetzung des Vollzugs eines Gesetzes begehnt, ist bei der Fol-
genabwigung ein besonders strenger Mafltstab anzulegen (vgl. BVerfGE 3, 41
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setres auszusetzen, nur mit groBter Zurlickhaltung Gebrauch machen, da der Er-
lass einer solchen einstweiligen Anordnung stets ein erheblicher Eingriff in die Ge-
staltungsfreiheit des Gesetzgebers ist (vgl. BVerfGE 84, 67 <69>; 117, 126 <135>,
121, 1 <17=; 140, 211 =219>), Missen die fur eine voridufige Regelung spre-
chenden Grinde schaon im Regelfall so schwer wiegen, dass sie den Erlass einer
ginstweillgen Anordnung unabdingbar machen, so missen sie im Fall der begehr-
ten AuRervolizugsetzung eines Gesetzes darliber hinaus besonderaes Gewicht ha-
ben (vgl. BVerfGE 104, 23 <27 f.>; 117, 126 <1356>; 122, 342 <361 1.>, stRspr).
Insoweit ist von enlscheidender Bedeutung, ob die Nachteile ireversibel oder nur
sehr erschwert revidierbar sind {(vgl. BVerfGE 81, 70 <76 f.>; 118, 111 <123>; 140,
211 <219 f.»), um das Aussetzungsinteresse durchschlagen zu lassen.

Bel Anwendung dieser MaBstabe scheidet eine Aussetzung der Pilotlieferung
nach § 9a ZensVorbG 2021 im Wege des Erlasses siner einstweiligen Anordnung
durch das Bundesverfassungsgerichl aus.

a) Ergeht eine einstweilige Anordnung nicht, hétte die noch zu erhebende Ver-
fassungsbeschwerde aber Erfolg, so wirden die Daten der Antragsteller sowie
aller melderechtlich erfassten Personen zu Unrecht in nicht anonymisierter Form
zusammengefhrt und fir die gesetzlich vorgesehenen Zwecke genutzt, obwohl
dies fir deren Efillung nicht erforderlich oder sonst unverhéltnismafig ware.

In elner solchen zweckindernden Ubermittiung der in § 9a Abs. 2 bis 4
ZensVorbG 2021 genannten personenbezogenen Merkmale aller zum maligebli-
chen Stichtag melderechtlich erfassten Personen liegt allerdings nicht nur auf-
grund der Streubreite und Anlasslosigkeit der Malinahme ein erheblicher Grund-
rechtseingriff. So tragt die nicht anonymislerte oder pseudonymisierte Weitergabe
und Sammiung von Merkmalen wie Geschlecht, Staatsangehdrigkeit, Familien-
stand oder die Zugehdrigkelt zu einer ffentlich-rechtlichen Religionsgeselischaft
in Verbindung mit personenbezogenen Angaben Uber Ehegatten, Lebenspariner
und minderjahrige Kinder oder gesetzliche Vertreter das Potential in sich, einzaine
Lebensbereiche des Betroffen abzubilden und in vielgestaltiger Weise fir eine
weitere Verknupfung und Verwendung zu erschlieflen (vgl. BVeriGE 65, 1 <44 f,
53>}, Dies gilt umso mehr, als sich der Gesetzgeber zur Erreichung der In § 9a
Abs. 1 Satz 1 ZensVorbG 2021 genannten Zwecke bewusst gegen eine im Kon-
texi statistlscher Erhebung sonst Ubliche und grundsatziich auch verfassungs-
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rechtlich gebotene frihzeitige Anonymisierung beziehungsweise Trennung von
Erhebungs- und Hilfsmerkmalen (vgl. BVerfGE 65, 1 <48 ff,, 53 f., 81>) entschle-
den hat (BTDrucks 19/3628, 5. 15).

Jedoch verdichtet und konkretisiert sich der in der Speicherung fir Einzelne
liogonde Mashtell fur ihre Fraiheit und Privathalt auch bei der Sammiung ven Da-

ten zu statistischen Zwecken erst durch einen Abruf der Daten zu einer mdéglich-
erweise irreparablen Beeintréchtigung. Dle Datenbevorratung ermaglicht zwar den
Abruf, doch fuhrt erst dieser zu konkreten Belastungen. Das Gewicht eines denk-
baren Einschlchterungseffekts hangt dann davon ab, unter welchen Vorausset-
zungen die beverrateten Daten abgerufen und verwendet werden kdnnen. Je wei-
ter die Befugnisse staatlicher Stellen insoweit reichen, deste eher mlssen die
Burgerinnen und Birger befiirchten, dass diese Stellen inr Kemmunikationsverhal-
ten Gberwachen oder - wie im Fall der Erhebung fir statistische Zweacke relevanter
Daten - diese fur Zwecke des Verwaltungsvollzugs auswerten oder mit Daten aus
anderen Quellen verknipfen. Mit der Speicherung allein ist In der Regel jedoch
noch kein derart schwenwiegender Nachtell vemunden dass er die ﬁ.uﬂerkraftast—
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schiuss der 3. Kammer des Ersten Senals vom 8. Junl 2016 - 1 BvQ 42!15 , juris,
Rn. 18 jewells zur Vorratsdatenspeicherung).

Vorliegend dient die Ubermittlung und Speicherung der in § Sa Abs. 2 bis 4
ZensVorbG 2021 genannten Merkmale jedoch ausschlieBlich der Verfolgung der
in § 9a Abs. 1 Satz 2 ZensVorbG 2021 genannten Zwecke, das heilt der Vorbe-
reitung und Ermaglichung der statistischen Erhebungen zum Zensus 2021. Eine
Nutzung zu anderen als den hier genannten Zwecken - insbesondere eine Ver-
kntipfung mit anderen Datenbestinden oder eine Verwendung zu Zwecken des

Verwallungsvollzuges - hat der Gesstzgeber hingegen ausdricklich ausgeschlos-
sen (§ Ba Abs. 5 Satz 5 ZensVorbG 2021). An den Inhalt der Daten selbst dlrfen

die Behorden hierfiir nicht anknlipfen und an ihm haben sie auch keineriel Interes-
se. Da die Pilotdatenibermitiung als Teil des Zensug zudem den Vorgaben des
Bundesstatistikgesetzes zur Geheimhaltung und zu Sicherheitsanforderungen an
die elektronische Datentbermittiung unterliegen (§§ 11a, 16 BStatG), bleiben auch
insoweit die Nachteile begrenzt,

b} Angesichts dieser eng begrenzten Verwendungszwecke und der Vorgaben

des Bundesstatistikgesetzes zur Geheimhaltung und zu Sicherheitsanforderungen
an die elektronlsche Datenibermittiung (§§ 11a, 16 BStatG), deren Einhaltung

[
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vom Bundesbeauftragten fur den Datenschutz und die Informationsfreiheit in Aus-
fillung seiner Beratungs- und Kontrolitdtigksit auch weiter Uberwacht wird, Uber-
wiegen diese Machteile nicht mit der erforderlichen Deutlichkeit gegeniiber den
MNachleilen, die bei Erlass der hilfswslse begehrien einstweiligen Anordnung trotz
spéterer Erfolgiosigkeit einer noch zu erhebenden Verfassungsbeschwerde einzu-
treten drohen.

Denn bei der Erforderichkeilt (vgl, BVerfGE 65, 1 <44, 54>) der Ubermittlung
samtlicher nicht anonymisierter Meldedaten fir die In §9a Abs. 1 Satz1
ZensVorbG 2021 genanmten Zwecke, deren Erreichung der Gesetzgeber als not-
wendige Voraussetzung fur eine ungefahrdete und erfolgreiche Durchitihrung des
Zensus 2021 ansieht, drohle eine Aussetzung der Vollziehung des Gesetzes die
Prifung der Ubermittiungswege und der Qualitét der zu iibermittelnden Daten be-
zishungsweise die Prifung und Welterentwicklung der Programme zu vereiteln.
Es wilrden damit dle Durchfihrung des auch unionsrechtlich vorgeschriebenen
Zensus 2021 erschwert und dem Bund (sowie mittelbar auch den Landern und
den Kommunen) notwendige Entscheidungsgrundlagen und Strukturdaten fur poli-
tische Entscheidungen mbglicherweise entzogan (vgl. BVerfG, Urteil des Zwelten
Senats vom 19. September 2018 - 2 BvF 1/15 -, juris, Rn. 147 1). Angesicht des
unionsrechtlich vorgegebenen Terming des Zensus kénnte dies auch nichl recht-
zeitig nachgeholt werden. Nach dem bei vorldufiger Betrachtung nicht unplausibel
erscheinenden Vortrag des Bundesministeriums des Innern, fir Bau und Heimat
ist der Probedurchlauf mit Daten aller Meldebehtrden erforderlich, weil sonst die
Qualitat der Merkmale und der Programme nicht tberprift werden kdnnten. Dies
gelte insbesondere fir die Verarbeitung der Originalschreibweisen far Namen und
die Prifung von Mehrfachfallen.

¢} Auch eine Beschrinkung der Pilotdatentbermittiung auf eine stichproben-
hafte Obermittlung nicht anonymisierter Daten im Wege der einstweiligen Anord-
nung erscheint angesichts der vorgenannten Umstidnde nicht geboten. Zwar wird
aus den Gesetzesmaterialien und den hier vorliegenden Stellungnahmen nicht mit
abschlielender Gewissheit deullich, ob eine nicht anonymisierte DatenUbermitt-
lung sémtlicher Datensétze und insbesondere eine dauerhafte Spelcherung samt-
licher Datensitze (ber eine Dauer von bis zu zwei Jahren flr die Erreichung der in
§ 9a Abs. 1 Satz 1 ZensVorbG 2021 genannlen Zwecke erforderlich ist oder eine
grundrechtsfreundlichere Ausgestaltung des Probetestlaufs auch durch Anpas-

sung der vorgesehenen Verfahren erreicht werden kéinnte. Die vom Bundesminis-
TETIUNT Qs e, nr B&au und relnel 1.IL.I|:.|._|I:bug:_|ll:r saeilursialnne ool oo joduual
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zumindest plausibel erscheinen, dass eine Beschrankung auf eine nicht anenymi-

sleiie Teildaleliclfoiunyg Jdis Oufalir in sich triiga, sumindoot sinzelne der vom Co
setzgeber zum Zweck der Durchfihrung des Zensus 2021 und zur Steigerung der
validitat seiner Ergebnisse als erforderlich erachteten Prof- und Oplimierungs-
malthahmen zu verelteln und so die Durchitihrung des Zensus 2021 in seiner vor-
ansgberARSerm zaboRfikrdan | Infardigsen, Ungoden. ishss, iedenjalls nicht
probenhafte Ubermittiung nicht anonymisierter Daten in ihrer Wirkung einer voll-
standigen Aussetzung des Gesetzesvolizuges gleichkéme, die aus den oben ge-
nannten Griinden nicht geboten ist.

Diese Entscheidung ist unanfechibar.

Masing Paulus Christ
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