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Was man mit kommunalen
Datenbestdnden anfangen kann

Das Projekt HEGISS-Planungsdaten

Marc Herbermann / Wolfgang Petran

1 Einleitung

Kommunale Sozialberichterstattung und Armutsberichte haben als Folge ékonomi-
scher Umbriiche seit Ende der 1980er Jahre an Bedeutung zugenommen. Zahlreiche
Kommunen und Landkreise legen mehr oder wenig regelméaRig Sozialberichte vor.
Sie beschreiben damit Politikfelder, Risikogruppen und Risikofaktoren und erarbeiten
eine Handlungsgrundlage fiir Politiker und Planer gegen Verarmung und die Bildung
sozialer Brennpunkte.

Sozialplanung und die Beratung bei Modernisierungsprojekten der Kommunal-
verwaltung (Stobe-Blossey 2003, S. 29f) stellen Arbeitsfelder fir Sozialwissenschaft-
ler dar, die von theoretischer und politisch-praktischer Bedeutung sind. Seit den
1990er Jahren findet die Planung einzelner Bereiche (Senioren-, Jugend- und Behin-
dertenhilfe u.a.) zunehmend im Rahmen von Konzepten zu Neuen Steuerungsmodel-
len und zur Qualitatssicherung statt und muss die Anforderungen dieser relativ neuen
Politikmodelle aufgreifen (Stegmann 1999, S. 312).

Im Folgenden geht es um die (Sozial-)Planungsvorbereitung, in der die erforder-
lichen Informationen zusammengetragen werden. Dies ist eine keineswegs unproble-
matische Aufgabe. Der zweite Frankfurter Sozialbericht beschreibt das Problem fol-
gendermallen: ,,Angestrebt ist eine weitestgehende Kompatibilitdt der erhobenen
Daten, Statistiken und Materialien. Die verschiedenen Daten und Statistiken aus der
Verwaltung und anderen Institutionen sind oft wegen unterschiedlicher raumlicher
und zeitlicher Erhebungsraster nicht immer direkt zusammenfiihrbar und somit auch
nicht vergleichbar* (Frankfurter Sozialbericht 2000, S. I11).

Veroffentlichungen, insbesondere empirische Untersuchungen, auf die wir uns
hatten beziehen kdnnen, sind noch selten. Hinweisen wollen wir hier lediglich auf das
von Thomas Rauschenbach geleitete Forschungsprojekt zur ,,Evaluation der amtlichen
Jugendhilfestatistik®, das jedoch ungleich groRer angelegt als unser VVorhaben war.
(Rauschenbach/Schilling 1997).

Wir stellen ein Projekt der Stadt Offenbach vor, dessen Ziel es war, planungsre-
levante Datenmaterialien zu erfassen und zu beschreiben, sowie eine Datenbank
aufzubauen.
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2 Ziel und Aufgaben von ,HEGISS-Planungsdaten”

Das hier vorzustellende Projekt ist ein Teilprojekt des Programms ,,Hessische Ge-
meinschaftsinitiative Soziale Stadt“ (HEGISS), an dem sich die Stadt Offenbach seit
2000 beteiligt. Durch dieses von Bund und Landern initiierte Programm werden MaR-
nahmen zur nachhaltigen Stadterneuerung gefordert. Stadtteile mit besonderem Ent-
wicklungsbedarf sollen durch gezielte Forderung von auBen und durch Kooperation
der Gemeinden mit ortlichen Akteuren so stabilisiert werden, dass sie sich wieder zu
lebensfahigen Stadtteilen mit positiver Zukunftsperspektive entwickeln (Ren-
ner/Walther 2000, S. 332).

Die Stadt Offenbach setzt das HEGISS-Programm in einer Region der Innenstadt
um. Diese Region ist gekennzeichnet durch eine im Vergleich mit anderen Stadtteilen
tberdurchschnittlich hohe Anzahl von Arbeitslosen und Sozialhilfeempfangern sowie
durch eine Konzentration von Ausléandern.

Zielsetzung des Projekts ,,HEGISS-Planungsdaten* war es, vorhandene Datenbe-
stande kommunaler Amter und anderer Institutionen auf ihre Verwendbarkeit fiir
Planungszwecke zu prifen, den Zugriff auf Planungsdaten tber eine Datenbank zu
ermdglichen und einen Infrastrukturatlas anzulegen.

Im Einzelnen beinhaltete unser Projekt folgende Aufgaben:

- Vorhandene Datenbestinde' kommunaler Amter und anderer Institutionen (Ar-
beitsamt Offenbach, Industrie- und Handelskammer, Katasteramt, Polizeiprésidi-
um Sidosthessen und Staatliches Schulamt) waren zu beschreiben und zu bewer-
ten nach den Kriterien: ,,Aktualitit”, ,,Raumbezug® und ,technischer Status.
AuRerdem sollten wir kléren, ob Datenbestédnde fir eine kleinrdumige Auswer-
tung verfugbar sind bzw. verfugbar gemacht werden kdnnen.

- Der Datenfluss sollte ,,sichtbar“ gemacht werden, indem wir aufzeigten, ob der
jeweilige Datenbestand von einem kommunalen Amt selber generiert, oder ob er
von einem anderen Amt oder einer anderen Institution zugeliefert wird, und ob er
an andere Amter oder Institutionen (z.B. Hessisches Statistisches Landesamt,
Ministerien des Landes Hessen u.a.) weitergeleitet wird.

- Eine Datenbank sollte aufgebaut werden, die die Datenbestdnde mit Beschrei-
bung, Bewertung und einem Schlagwortregister enthélt. Die Datenbank ist so
konzipiert, dass sie im stadtischen Intranet den Nutzern geméaR definierten Zu-
gangsrechten zur Verfligung stehen kann.

- Der Abschlussbericht sollte Empfehlungen enthalten, um einen Grundstandard
der Qualitat und eine zeitbezogene Vergleichbarkeit der Daten zu ermdglichen.

1 Wir verstehen unter einem ,,Datenbestand“ die nach sachlichen, rdumlichen und zeitlichen
Kriterien geordnete Gesamtheit von Daten oder Informationen zu einem bestimmten Ge-
genstand; so machen z.B. alle Daten zu Personen, die Wohngeld beziehen, den Datenbe-
stand ,,Wohngeldempfanger* aus. Die Bezeichnung ,,Daten“ wird allgemein verwendet fiir
meist numerische oder alphanumerische Angaben Uber verschiedene Begriffe und Sachver-
halte, vgl. Handbuch 1986, S. 527.
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Weiterhin sollten Vorschldge fur die zukunftig notwendige Erhebung, Pflege und
Bearbeitung vorhandener Daten gemacht werden.

3 Vorgehensweise

Das Projekt begann im November 2000. Zu Beginn wurde eine Steuerungsgruppe
eingerichtet, die sich aus dem Projektleiter von HEGISS und Vertretern des Jugend-
und Sozialamtes zusammensetzte. Die Steuerungsgruppe Ubernahm Monitoringfunk-
tionen und traf Entscheidungen bzgl. des Projektablaufs.

Zunachst entwickelten wir einen Interviewleitfaden fir die Gesprachsfiilhrung mit
den jeweiligen Amtsleitern. Der Interviewleitfaden enthielt allgemeine Fragen zum
Datenbestand (Zweck der Datenbestdnde, Zusammenhang der Datenauswertung —
beispielsweise im Rahmen der Entwicklungsplanung eines Sachgebiets —, Rechts-
grundlagen der Datenerhebung), Fragen zur Datenerfassung und zum Datenaustausch,
zur rdumlichen Aggregationsebene, zur Aktualitat und zum technischen Status. Wir
entschieden uns fiir einen Gespréchsleitfaden und nicht flir einen standardisierten
Fragebogen, da wir an den Einzelfallen der Amter und ihrer Datenbestande interes-
siert waren und den Gesprachspartnern Gelegenheit geben wollten, auch bisher unbe-
riicksichtigte Themen anzusprechen. Ergénzend zum Leitfaden dienten drei Formbléat-
ter dazu, den Datenfluss sichtbar zu machen.

Insgesamt fiihrten wir Gespriche mit Vertretern von 25 kommunalen Amtern,
zumeist deren Amtsleitern, und mit Mitarbeitern von fuinf anderen — bereits erwahnten
— Institutionen.

4  Ausgewahlte Ergebnisse
4.1 Datentriger und EDV-Programme kommunaler Amter

Firr die Frage, ob kommunale Amter anonymisierte Datenbestinde zu Planungs- und
Forschungszwecken an ein anderes Amt weitergeben kdnnen, ist es von erheblicher
praktischer Bedeutung, ob Datenbesténde in digitalisierter Form oder auf Papier und
in Akten vor liegen. Mit Fragen zum ,,technischen Status* von Datenbestanden erfass-
ten wir auch die Datentrdger von Datenbestdnden. Digitalisierte Datenbestdnde kon-
nen potenziell fir Planungszwecke leichter ausgewertet und in eine Datenbank einge-
geben werden, bei Akten ist eine Auswertung arbeitsintensiv und diirfte damit kaum
in Betracht kommen.

Von den 25 befragten Amtern fithren acht iiberwiegend Akten, darunter das Aus-
lander-, Standes- und Stadtgesundheitsamt sowie das Frauenbiro und das Staatliche
Schulamt. Beim Standesamt schreibt das Personenstandsgesetz das Fiihren von Perso-
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nenstands-, Heirats-, Familien-, Geburts- und Sterbebichern in Aktenform vor. Bei
diesen Amtern fungiert ein Computer als Dokumentationshilfe fiir die laufende Fall-
bearbeitung und dient dem Schreiben und Drucken.

Bei einer zweiten Gruppe von Amtern (14) liegen die Daten fast ausschlieBlich in
digitalisierter Form vor, wie beim Birgerbiro, dem Ordnungs-, Kassen- und Steuer-
amt. Andere Amter wie z. B. das Jugend- und Sozialamt arbeiten mit Akten und
elektronischen Datenbestanden. Eine dritte Gruppe bilden das Bau- und Planungsamt,
das Umwelt-, Vermessungs- und Katasteramt. Deren Datenbesténde liegen sowohl in
bestimmten Dateiformaten als auch in Karten und Akten vor, wobei der Trend bei der
Herstellung von Karten eindeutig in Richtung Digitalisierung geht.

Die in den kommunalen Amtern eingesetzten EDV-Programme zeichnen sich
durch eine groRe Heterogenitét aus. Dies betrifft zum einen die Anzahl der verwende-
ten Spezialprogramme?, zum andern die technischen Méglichkeiten der Datenbearbei-
tung und -verwaltung. Alle befragten Amter setzen das Betriebssystem MS-Windows
ab 3.11 und zumindest die MS-Office-Anwendungen WinWord und Excel ein. Dies
ist die kleinste gemeinsame Grundlage der Softwareausstattung. Ansonsten setzt jedes
Amt unterschiedliche Spezialprogramme ein.

Datenbanken sind eine Seltenheit. Nur drei der befragten Amter arbeiten mit dem
Datenbankprogramm MS Access; das fir die Stadt Offenbach zustéandige Polizeipré-
sidium dokumentiert Verkehrsunfélle ebenfalls mit MS Access.

Auf die Schwierigkeiten der Anonymisierung hatten wir bereits hingewiesen. Sie
betreffen Datenbestéinde, die in MS Excel vorliegen und manuell vor einer Ubermitt-
lung anonymisiert werden missen. Einige Amter sind in der Lage, Datenbestande
entweder mit Hilfe eines anderen Programms als des origindren Spezialprogramms
oder durch eine entsprechende Programmierung zu anonymisieren oder eine anonymi-
sierte Auswertung bei dem Softwarehersteller kostenpflichtig in Auftrag zu geben.
Sechs der befragten Amter sind bei der Verwaltung und dem Export von Datenbe-
stdnden auf den Service der Kommunalen Informationsverarbeitung (KIV) — einem
kommunalen Gebietsrechenzentrum — angewiesen; z.B. das Blrgerbiro, dessen Mel-
deregister einen umfangreichen Datensatz enthélt. Die KIV gibt auch die Struktur vor,
wie ein Datensatz zur Weitergabe bzw. fiir einen Zugriff von Amtern aussehen muss.

4.2 Probleme bei der Datenerfassung

Schwierigkeiten der Anonymisierung von personenbezogenen Daten sind nicht die
einzigen Probleme, die bei einer Ubermittlung entstehen wiirden. Problembenhaftet ist
auch die Phase der Datenerfassung. So arbeiten nur zwei Amter mit Programmen, bei
denen die Eingabe des Straennamens und der Hausnummer zwingend Uber ein im

2 Zu den Spezialprogrammen zéhlen z.B. Prosoz/S (eingesetzt im Sozialamt), das vom
Birgerbiro verwendete Programm LAIF (Verwalten von Fihrerscheinangelegenheiten)
oder das vom Kassen- und Steueramt benutzte AVVISO euro 21, das Rechnungen automa-
tisiert und fur Meldeangelegenheiten (Pass, Ausweise und sonstige Dokumente) zur Verfi-
gung steht.
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EDV-Programm hinterlegtes StraRennamensverzeichnis erfolgt, die tbrigen Amter
geben Strafenname und Hausnummer manuell ein. Ein solches Verzeichnis gewahr-
leistet, dass Sachbearbeiter die Wohnadresse eines Kunden korrekt erfassen; Stich-
proben in den Amtern haben gezeigt, dass dies namlich nicht bei allen StraBennamen
der Fall ist: Orthographiefehler und eine uneinheitliche Schreibweise (z.B. beim
Setzen von Bindestrichen oder Leerzeichen) schleichen sich vor allem bei komplizier-
teren Stralennamen ein und werden — da sie fir die Fallbearbeitung oder die Postzu-
stellung unerheblich sind — nicht korrigiert. Eine Folge der fehlerhaften Erfassung der
Wohnadresse ist, dass bei einer Auswertung falsche Fallzahlen ausgegeben werden.

Das kommunale StraBennamensverzeichnis ist zwar auch bei einigen anderen
Amtern im EDV-Programm hinterlegt, es besteht jedoch kein technischer Zwang, es
auch zu verwenden, sondern die Sachbearbeiter geben die Wohnadresse haufig manu-
ell ein, mit dem soeben beschriebenen Fehlerrisiko.

Ein weiteres Problem bei der Datenerfassung liegt in Voreinstellungen der Soft-
ware; wird z.B. bei dem Merkmal ,,Nationalitat” die Voreinstellung ,,deutsch* ange-
geben, so bietet es sich aus arbeitsékonomischen Griinden an, diese zu tibernehmen,
was auch so praktiziert wird. Auch der Umgang von Sachbearbeitern mit Variablen ist
nicht von einer kontinuierlichen Sorgsamkeit gekennzeichnet. Dies ist dann der Fall,
wenn eine Leistung einer Variablen zugeordnet wird, sie eigentlich aber zu einer
anderen gehort.

In einigen Amtern stieRen wir auf Klagen (iber die begrenzte Einsetzbarkeit von
Programmen. Solche Programme sind zwar flir eine spezielle Fallbearbeitung konzi-
piert, unterstitzen die Mitarbeiter jedoch nicht mehr ,,zeitgemdaR* beim Schriftverkehr
und erlauben keinen raschen Wechsel in ein Schreibprogramm.

Die hier aufgezeigten Probleme verweisen auf Konstruktionsschwéchen von
Software, die die Sachbearbeiter gemal ihren Arbeitsbedurfnissen handhaben. Einmal
an eine Software gewdhnt, entwickeln sie einen eigenen Habitus bei der Fallbearbei-
tung. Eine Anderung der Software miisste mit der Bereitschaft einhergehen, Arbeits-
ablaufe zu verdndern, wozu auch eine Starkung des ,,Datenbewusstseins® gehdren
wirde.

4.3 Datenmaterial der kommunalen Amter und anderer
Institutionen

Das in den Interviews erfragte Datenmaterial unterschieden wir nach ,,Datenbestand*,
»Auftragsstatistik und ,,Bericht. Insgesamt kamen wir auf 76 Datenbestande, 17
Auftragsstatistiken und 9 Berichte.

Fur jedes der insgesamt 102 Datenmaterialien verfassten wir eine Kurzbeschrei-
bung, nannten das Amt bzw. die Institution, bei der das Material vorliegt und versa-
hen es mit einem oder mehreren Schlagworten, die als Suchfunktion in der HEGISS-
Datenbank dienen. AufRerdem nahmen wir eine Bewertung des Datenmaterials vor
anhand der Kriterien ,,Aktualitat und ,,Raumbezug”.
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Als Beispiel sei der Datenbestand ,,Wohnungsanmeldungen, -abmeldungen, -ummel-
dungen und Wohnsitzwechsel“ des Birgerbiros genannt:

Beschreibung: Dieser Datenbestand enthdlt diejenigen Einwohner Offenbachs, die
sich mit einem Wohnsitz in der Stadt Offenbach anmelden, abmelden und ummelden sowie
ihren Wohnsitz wechseln. Anhand dieses Datenbestands lassen sich demografische Veran-
derungen der Wohnbevolkerung registrieren. Von Interesse ist hierbei die Frage, welche
Bevolkerungsgruppen in die HEGISS-Region zu- oder aus ihr wegziehen und welche
Merkmale sie aufweisen.

Die Daten werden mit dem Programm EWO neu erfasst, die Straennamen werden
mittels einer hinterlegten Strafennamensliste eingegeben; die Erfassung der Hausnummer
erfolgt in einem eigenen Eingabefeld.

Bewertung: Der Datenbestand ist valide und sehr aktuell. Eine Auswertung durch die
Kommunale Informationsverarbeitung ist mdoglich fir die Ebenen: Haus, Schulbezirke,
Statistische Bezirke, Stralenziige, Baublock.

Bei der Kommentierung der Datenbestande haben wir — soweit uns dazu Aussa-
gen vorlagen — versucht, den Gebrauchswert fiir Planungszwecke zu benennen oder
ihre Brauchbarkeit als Indikatoren fiir soziale, wirtschaftliche und kulturelle Tatbe-
stdnde in den Blick zu nehmen. Dabei konnten wir uns nicht auf ein bereits vorliegen-
des Indikatorensystem stiitzen, sondern wir gingen von der Datenebene aus und ver-
suchten, auf induktivem Weg die potenzielle ,,Indikatorentauglichkeit” der Datenbe-
stdnde zu benennen. Denn in unserem Projekt ging es auch darum herauszufinden,
welche in den Datenbestanden enthaltenen Informationen sich als Hinweise auf Prob-
leme oder Belastungen in der HEGISS-Region interpretieren lassen. So sagt z. B. die
Anzahl (und GroRe) von Ausléndervereinen etwas Uber den Organisationsgrad von
Ausléndern in einer Stadt oder Stadtregion aus. Die Verkniipfung der Leser- und
Medienbestandsdaten einer Stadtbibliothek I&sst Aussagen Uber das Ausleihverhalten
von Bevolkerungsgruppen zu, was auf ein bestimmtes Bildungsinteresse in einer
Region schlielRen lasst. Daten zu ,,Wohngeldempfangern“ und ,,Wohnungssuchenden*
werden — hdufig in Verbindung mit Daten zu dem Konstrukt ,,Sozialhilfebezug” — in
der kommunalen Sozialberichterstattung als Indikatoren zur Wohnungsversorgung
und Wohnungsnot verwendet und dienen dazu, soziale Risikolagen bzw. Armutsent-
wicklung anzuzeigen (Barthelheimer 1997).

4.4 Bewertung der Datenbestdnde

Wie bereits erwahnt, versuchten wir die beschriebenen Datenmaterialien anhand der
Kriterien ,,Aktualitat”, Raumbezug“ und ,,technischer Status* zu bewerten. Ergebnisse
hinsichtlich des technischen Status von Datenbestdnden haben wir bereits dargestellt.
Im Folgenden erlautern wir die Kriterien ,,Aktualitat” und ,,Raumbezug”.
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4.4.1 Aktualitat

Dass Daten und Informationen fiir Planungszwecke aktuell sein sollen, ist eine trivial
klingende Forderung. ,,Aktualitat“ von Daten ist allerdings ein mehrdeutiger Begriff,
der sich nicht immer mit einer einfachen Aussage (,,hohe/niedrige Aktualitat”) biindig
benennen lasst (Handbuch 1986, JC Rz. 51). In einem umgangssprachlichen Ver-
stdndnis meint Aktualitét ,,Zeitnghe*. ,,Zeitndhe* steht jedoch eng mit dem Problem-
feld, auf das sich die Daten beziehen, in Zusammenhang. So sind Arbeitslosenzahlen
von vor zwei Monaten nicht mehr aktuell, wohingegen eine Aufstellung von Bauland-
reserven oder ein Grundwasserkataster von vor zwei Jahren durchaus aktuell sein
konnen.

Ein weiterer Aspekt von ,,Aktualitit” ist die Vollstandigkeit. Sie hangt u. a. von
dem Verfahren zur Datenerfassung ab, aber auch vom Turnus der Bearbeitung bzw.
Aktualisierung. Der Aktualisierungsrhythmus ist seinerseits problemfeldbezogen:
Geologische Daten veralten wesentlich langsamer als der Bestand von Wohngeldemp-
fangern. Dementsprechend unterschiedlich sind die Zeitintervalle der Aktualisierung
(jahrlich, quartalsweise, monatlich, taglich, fortlaufend).

Da uns kein Datenbestand fiir eine Uberpriifung zur Verfiigung stand, bestand die
einzige Mdglichkeit darin, anhand von Selbsteinschdtzungen durch die Interviewpart-
ner Aussagen Uber die Aktualitit machen zu kénnen. Wir baten sie, auf einer Skala
mit den Auspragungen ,,sehr gering (1)“, ,,gering (2)“, ,mittel (3)“, ,,hoch (4)“ und
,»Sehr hoch (5)* eine Bewertung der Aktualitat von Datenbestdnden vorzunehmen.

Ob die Selbsteinschdtzung auch mit der Tendenz einherging, die Datenbestande
mit einer héheren Aktualitét als der tatséchlich vorhandenen einzustufen, konnten wir
nicht tberprufen. Insgesamt halten wir die Neigung, die Aktualitdt von Datenbestén-
den ,,zu gut“ darzustellen, fur sehr gering, da die Gesprachspartner offen Aktualitats-
probleme ihrer Datenbestédnde benannten.

Von den 76 beschriebenen Datenbestdnden wurden 20 als ,,sehr aktuell” bzgl.
Zeitndhe und Vollstandigkeit eingestuft, 36 als von hoher Aktualitdt, 9 waren von
mittlerer und einer von geringer Aktualitat; bei 10 Datenbestdnden lagen uns keine
Angaben zur Aktualitét vor. Dies ist kein schlechtes Ergebnis, zumal die Aktualitit
der flr Sozialplanung und Sozialberichte relevanten Datenbestande als hoch oder sehr
hoch eingeschétzt wurde.

4.4.2 Raumbezugsebene

Eine Aufgabe des Projekts bestand darin herauszufinden, ob Datenbestédnde fir eine
kleinrdumige Auswertung auf der Raumbezugsebene ,,Baublock® zur Verfiigung
stehen oder verflighar gemacht werden konnen. Diese Anforderung ergab sich daraus,
dass das Projekt im Kontext der Sozialplanung beauftragt wurde und Sozialplaner aus
fachlichen Gruinden an einer kleinrdumigen Betrachtungsweise interessiert sind.

Eine kleinrdumige Gliederung eines Stadtgebietes setzt sich zusammen aus

- StralRen, identifiziert durch einen StraBennamen
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- Adressen, in der Regel an den StraBenseiten, identifiziert durch Hausnummern
und Hausnummernzusatz.

Mehrere StraRenseitenabschnitte umschliefen nun einen sogenannten Baublock.
Solche StralRenseitenabschnitte nennt man Blockseiten. Eine Blockseite, die aus einem
StralRenseitenabschnitt hervorgeht, ist in der Regel durch die Strale und die Haus-
nummern bestimmt, die in dem Abschnitt liegen; ein Block durch die Menge der ihn
umschlieBenden Blockseiten. Eine ndchst héhere Aggregationsstufe in Gebiete kann
durch Zusammenfassung von Blécken und Blockseiten zu Distrikten, Bezirken und
anderen Gebietseinheiten (z. B. Stimm- oder Schulbezirke) getroffen werden (Krechel
1999, S. 16). Mehrere Baubldcke ergeben dann das Bild eines engmaschigen Gitters,
das uber einer groReren Gebietsgliederungseinheit liegt.

Wenn wir die Amter und andere Institutionen danach befragten, ob Sachdaten
mit StraBennamen und Hausnummern (in einem eigenen Eingabefeld) erfasst werden,
dann zielte diese Frage darauf ab zu erfahren, ob eine Auswertung nach Blockseiten
von Daten grundsétzlich maglich ist.

Dies ist bei 10 von 76 Datenbestdnden der Fall. Dass eine blockseitenscharfe
Auswertung nicht bei einer gréReren Anzahl von Datenbestdnden maglich ist, liegt —
worauf wir bereits hingewiesen haben — bei personenbezogenen Daten an der unzurei-
chenden Erfassung von Stralennamen und Hausnummern.

5 Die HEGISS Datenbank

5.1 Rahmenbedingungen einer Sozialdatenbank in Offenbach

Ein wesentlicher Bestandteil des Projektes ,,HEGISS-Planungsdaten war es, eine
Datenbank als Vorstufe zu einer kommunalen Sozialdatenbank zu erstellen. Die Da-
tenbank soll laufende und zukiinftige Projekte zur Stadtentwicklung unterstiitzen und
den Aufwand fiir eine Informationsbeschaffung verringern helfen. Sie berticksichtigte
damit die Informationsbedirfnisse interessierter Birger und kommunaler Fachleute.
Eine Idee der Steuerungsgruppe bestand darin, mit der Datenbank eine Hilfe fiir mog-
liche Investoren zur Verfiigung zu stellen.* Am Ende der Datenbankentwicklung
sollte ein leicht handhabbares Programm stehen, das Datenbestdnde miteinander
verknipft, und das in der Lage ist, rasch geeignete Beobachtungs- und Diagnosein-
strumente zur Verfligung zu stellen (Bartelheimer 1995, S. 356ff).

Die Wirklichkeit in der kommunalen Sozialplanung und -politik ist jedoch im
Allgemeinen noch weit von diesem Ziel entfernt. Zweifellos verfiigen einige Stadte —
z.B. Frankfurt (Trutzel/Schulmeyer 1999), Hamm (Kraemer/Kaufung 2000) oder

3 Dies leuchtet ein bei der gegenwartigen Krise der Innenstédte. Wulf Schmiese (2003) ist der
Auffassung, dass die Finanzkrise der Kommunen und die des Handels sich gegenseitig ver-
stérkten. Im vergangenen Jahr hatten mehr Einzelh&ndler Insolvenz angemeldet als jemals
zuvor: 108.000.
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KélIn (Kassner 1999) — mittlerweile Uber recht gute Konzepte der (raumbezogenen)
Informationsverwaltung. Doch diese Konzepte sind uneinheitlich und auf andere
Stadte nur begrenzt Ubertragbar. Bis zu einem flachendeckenden und leistungsféahi-
gem Informationssystem ist der Weg noch lang (Asendorpf 2002, Jeschkeit 2003).

In Offenbach sind die Uberlegungen hinsichtlich Transparenz, Informationspoli-
tik und Biirgernahe schon recht weit fortgeschritten.* Doch zeigte sich in den Vorge-
sprachen mit der Projektleitung von HEGISS, dass die Stadt die aktuellen Datenbe-
stande in den kommunalen Amtern nicht Giberblicken konnte und es nicht ausreichend
bekannt war, welche Datenbestdnde fiir welche Planungstatigkeiten genutzt werden
kénnen. Zudem lassen sich einige kommunale Datenbestdnde nur mit Schwierigkeiten
verkniipfen und diese liegen auch nur in einer schwer zugénglichen Form vor.
Schliellich bestand keine — auf Offenbacher Verhéltnisse abgestimmte — Softwarel6-
sung, die sich flr (bergeordnete Zwecke der Sozialplanung, Dokumentation und
Information einsetzen liele. Deshalb war mit ,,HEGISS-Planungsdaten* der Auftrag
verbunden, eine Datenbank als Vorstufe zu einer kommunalen Sozialdatenbank zu
entwickeln.

5.2 Allgemeiner Aufbau
5.2.1 Inhalt der Datenbank und Beziehungen der Tabellen

Die Datenbank beinhaltet Informationen zu Offenbacher Amtern und anderen Institu-
tionen. Sie zeigt deren Datenbestande, Ansprechpartner, Aufgaben, Rechtsgrundlagen
etc. Da es sich um eine relationale Datenbank handelt, stehen in ihr mehrere Tabellen
— meistens uber Primérschliissel — miteinander in Beziehung.

5.2.2 Das Ubersichtsfenster

Beim Aufrufen des Programmes erscheint das Uberblicksfenster (,,Hauptiibersicht).
Es ist in vier Sektoren aufgeteilt:

Datensuche

Dieser Sektor erlaubt es dem Benutzer, gezielt nach bestimmten Datensétzen zu
suchen. In einem Formular kann er entweder nach einem bestimmten Datenbestand,
nach einer Institution oder nach einem Schlagwort suchen.

Datenmaterial zu...

Hier konnen in der Hauptlbersicht die Datensdtze verschiedener Bereiche
(»-Wirtschaft und Arbeit”, ,,Soziales/Gesundheit und Umwelt“, ,,Bau und Planung“,
»Bildung und Kultur®) aufgerufen werden. Hinter diesen Bereichen verbirgt sich

4 Zu denken ist hier an die regelméaRige Teilnahme verschiedener Amter an Qualitatsmana-
gementverfahren oder an die Sozialreports, die seit 1994 regelmaRig erscheinen. In diese
Richtung gehen auch die Bestrebungen des Bau- und Planungs- sowie des Umwelt- und
Vermessungsamtes, die an der Entwicklung eines Geographischen Informationssystems
(GIS) fir Offenbach arbeiten.
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jeweils eine nach sachlichen Kriterien zusammengestellte Liste von Einrichtungen.
Zum Bereich Wirtschaft zahlen etwa das Amt fiir Arbeitsférderung und Statistik, das
Amt fir Wirtschaftsforderung und das Arbeitsamt.

Daten eingeben und bearbeiten

Im Sektor ,,Daten eingeben und bearbeiten* kann der Nutzer unter der Schaltfla-
che ,,Alle Eingabeformulare/Anderungen® in den folgenden Bereichen Eingaben und
Anderungen vornehmen:

- Amter- / Organisationsbeschreibungen
- Ansprechpartner

- Datenmaterial Offenbach

-  EDV-Spezialprogramme

- Datenfluss.

Uberblick Datenmaterial und ,,Weitere Berichte**

Die zwolf Berichte informieren nicht Uber einzelne Datensétze, sondern sie geben
uberblicksweise Auskunft iber alle Datensétze, soweit sie bei den Amtern oder den
anderen erfassten Institutionen vorhanden sind. Beispielsweise kann sich der Nutzer
eine — nach Aktualitatsgrad geordnete — Liste von Datensatzen kommunaler Einrich-
tungen ausdrucken lassen. Wer genaueres dariiber erfahren mochte, inwiefern sich das
vorliegende Datenmaterial zur kleinrdumigen Gebietsgliederung eignet, kann dies
dem Bericht Raumgliederungsmaoglichkeiten entnehmen.

6 Anregungen und Empfehlungen

6.1 Hinweise zum Umgang mit kommunalen Daten

Im Abschlussbericht von HEGISS-Planungsdaten formulierten wir Empfehlungen,
um einen Grundstandard der Qualitat bzgl. Datenerhebung und Bearbeitung zu er-
mdglichen. Wir fuhren im Folgenden diejenigen Empfehlungen auf, die sich aus der
bisherigen Darstellung ergeben.

- Die Amter der Eingriffs- und Leistungsverwaltung sollten durchgehend die
Merkmale ,,Geschlecht”, Nationalitat” und ,,Alter” erheben. Hintergrund ist, dass
fur die Population ,,Auslander* eine differenzierende Betrachtung nach Nationa-
litdt, Geschlecht und Altersklassen nur mit Schwierigkeiten durchzufiihren ist.

- In den EDV-Programmen sollte die Erfassung bestimmter Merkmale, wie z.B.
StraRennamen, durch hinterlegte Schlisselverzeichnisse technisch erzwungen
werden; StraBenname, Hausnummer und Hausnummerzusatz sollten in getrenn-
ten Eingabefeldern erfasst werden. Zuséatzlich kdnnten Schlissel zur Nationalitat
hinterlegt werden.
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Die Qualitat der Datenerfassung und -bearbeitung bei EDV-Systemen, die in der
Kommunalverwaltung im Einsatz sind, steigt dann, wenn

- die Software sdmtliche von der amtlichen Statistik geforderten Felder abbildet

- eine umfassende Dokumentation des Datensatzes vorliegt

- keine eng begrenzten VVorgaben bei der Dateneingabe benutzt werden kénnen

- Plausibilitatskontrollen automatisch durchgefiihrt werden; stellt das Programm
eine Inplausibilitat fest, wird eine weitere Bearbeitung gesperrt

- die Datenerfassung so organisiert ist, dass sie mdglichst weit in der Erledigung
der alltaglichen Arbeitsablaufe integriert ist

- das Programm (iber Zahlenschlissel fiir haufig wiederkehrende Datentypen ver-
fugt

6.2 Hinweise zur weiteren Datenbankentwicklung

Tatsé&chlich berticksichtigen kommunale Einrichtungen diese Empfehlungen bei der
alltdglichen Datenerfassung und -verwaltung nur begrenzt. Auch die vorliegende
Datenbank hilft, die Qualitat der Datenerfassung zu verbessern. Denn sie dokumen-
tiert die wichtigsten Merkmale des ganzen bestehenden kommunalen Datenmateriales,
verweist auf weitere Entwicklungsmdglichkeiten und zeigt Schnittstellen zwischen
verschiedenen Einrichtungen. Vorstellbar ist, dass andere Stadte bereits &hnliche
Lésungen entwickelt haben oder entwickeln werden.

Grundsatzlich lasst sich die Datenbank in logischer und in verwaltungstechni-
scher Hinsicht weiterentwickeln. Logisch insofern, als es gilt, sinnvolle Beziehungen
einzurichten: moglichst vollstandige Tabellen und Freiheit von Redundanz. Vollstan-
digkeit ist dabei nicht das wichtigste Kriterium. Denn entscheidender als eine voll-
stdndige, aber wenig beziehungsreiche Datenbank, ist, dass Informationen zu be-
stimmten Sachverhalten tatséchlich bestehen und dass somit die Mdglichkeit gegeben
ist, diese spater in die Datenbank einzufiigen. Es geht also darum, eine sinnvolle,
flexible und erweiterbare Struktur zu entwerfen (Vossen 1999).°

Mit verwaltungstechnischer Weiterentwicklung ist gemeint: das Ausrichten der
Datenbank auf die bestehenden Programme und die fachlichen Gegebenheiten der
spateren kommunalen Nutzer. Hier empfiehlt sich eine enge und zeitnahe Zusammen-
arbeit zwischen denjenigen, die die Datendokumentation vervollstandigen, und Ver-
tretern stadtischer Einrichtungen: so etwa beim Benennen und Beschreiben der Da-
tenbesténde, sowie bei ihrer Zuordnung zu Rechtsgrundlagen und Aufgaben. Denn
erste praktische Erfahrungen und inhaltliche Ideen kdnnen den weiteren logischen
Entwicklungsbedarf genauer préazisieren.

Eine Weiterentwicklung der Datenbank kénnte auch helfen, die Informationsflis-
se zwischen den Organisationen in einer Stadt quantitativ zu bestimmen und genauer

5  Schulz/Sierig (2003) beschreiben, wie Open-Source-Datenbanken die Aufgabe der Daten-
verwaltung losen.
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zu dokumentieren. Dies erfordert umfangreiche Vorarbeiten. Abbilden lieRe sich
durch eine Statistik, welche Daten (Datenbestande, Berichte, Statistiken)® in welcher
Menge von welchen Einrichtungen zu welchen anderen Einrichtungen flieRen.

7  Schlussbemerkung

Wir mdchten abschlieBend einige Erfahrungen zusammenfassen, aus denen wir flr
zukiinftige Projekte gelernt haben.

Das Projekt stand von Anfang an in einem Spannungsfeld divergierender Interes-
sen, die wahrend der Treffen der Steuerungsgruppe zutage traten. Es ging dabei um
den Charakter des Projekts und um die Ausgestaltung der HEGISS-Datenbank. Eine
Seite betonte den allgemeinverstandlichen Charakter des Projekts fir interessierte
Burger und betrachtete Detailfragen der Datenerfassung und der raumbezogenen
Datenauswertung eher als nachrangige Details. Dementsprechend sollte die Daten-
bank eine Informationsfunktion ubernehmen mit einer rasch zu erkennenden Struktur
und wenigen Suchfunktionen.

Demgegentber waren andere Vertreter der Steuerungsgruppe an einer vertieften
Erhebung und Auswertung der Interviews interessiert, so dass auch Fachleute in den
Amtern von den Ergebnissen profitieren kénnen. Damit stiegen die Anspriiche an die
Datenbank; diese sollte nicht nur ein Informations-, sondern auch ein Arbeitsinstru-
ment werden, das die Amter pflegen und erganzen sollten. Den ,,Spagat“ zwischen
populdrem und expertenbezogenem Anspruch Idsten wir dadurch, dass wir eine um
technische ,,Details“ gekiirzte Beschreibung der Datenmaterialien in Form einer Bro-
schiire fur den interessierten Birger herausgaben und die Datenbank als zukiinftiges
Avrbeitsinstrument weiterentwickelten.

Die Arbeit an der Datenbank stellte sich als ,,work in progress* dar, was vor al-
lem fiir die Entwicklung eine nervenaufreibende Angelegenheit war.” lhren Aufbau
mit den grundlegenden Funktionen erarbeiteten wir (leider) nicht in einem Workshop,
sondern Schritt fir Schritt mit der Steuerungsgruppe. Wesentliche Fragen waren: Was
soll in der Datenbank abgebildet werden? Wer genau soll sie nutzen? Nach was soll
der Nutzer suchen kdnnen? Soll sie im stadtischen Intranet zur Verfligung stehen? Bei
einem fortgeschrittenen Entwicklungsstand wurde es jedoch immer schwieriger,
Anderungswiinsche zu beriicksichtigen und so zu realisieren, dass beide Nutzergrup-
pen — Experten und Laien — ihre Interessen verwirklicht sahen.

Im Rickblick war der Zeithorizont des Projekts nicht realistisch: Wir bendtigten
mehr als das Doppelte der urspriinglich vorgesehenen Zeit. Die Anzahl der geplanten
Interviews Uberstieg die Anzahl der Interviews, die in dem engen, von der Steue-
rungsgruppe festgelegten Zeitrahmen, méglich waren. Um die urspriinglich anvisierte

6  Zur Einteilung von ,,Datenmaterial* siehe Seite 5.

7 In der schwierigen Abstimmung zwischen Vorstellungen, die sich eher widersprechen als
ergénzen, mag auch ein Grund fir das Ergebnis einer Kienbaum-Studie liegen, wonach
».mehr als die Halfte aller IT-Projekte der éffentlichen Hand fehlschlagen® (Sixtus 2003).
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Projektlaufzeit einhalten zu kénnen, hétten sich die Interviews auf einige ausgewéhlte
Amter und Institutionen beschranken und hatte die Datenbank weniger komplex
ausfallen mussen.

Trotz allem: wir bereuen nichts. Wir denken, dass wir mir diesem Projekt ein
Stiick Neuland betreten und den Stoff besser kennengelernt haben, aus dem amtliche
Statistiken und Sozialberichte gestrickt sind.
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