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Bestimmung der Flachenneuinanspruchnahme auf Grundlage
der Bautitigkeitsstatistik — konzeptionelle Uberlegungen

Gotthard Meinel

Zusammenfassung

Die amtliche Flachenstatistik gibt die Flachenneuinanspruchnahme nur mit Zeitverzug
wieder, was eine schnelle Nachjustierung der Flachenhaushaltspolitik erschwert. Grund
dafir sind die verzogerte Erfassung einer Flachenneuinanspruchnahme im Liegenschafts-
kataster nach der Realisierung von einem Gebdudeneubau oder -abriss und der Einfluss
laufender Erfassungsverdnderungen im Liegenschaftskataster auf die Flachenstatistik.
Andererseits liegen mit den Erhebungsbogen der Bautétigkeitsstatistik hochaktuelle
Informationen zum gegenwartigen Gebdudeneubaugeschehen vor, die wertvolle
Aussagen zur aktuellen bzw. geplanten Flacheninanspruchnahme erméglichen kénnten.
Der Beitrag zeigt Wege auf, wie aus der Kombination der Informationsgrundlagen der
Bautatigkeitsstatistik mit Flurstiicksgeometrien die Flacheninanspruchnahme aktueller
und genauer als bisher bestimmt und das Verhéltnis von Innen- zu AuBenentwicklung
berechnet werden konnte.

1  Einleitung

Eine gute Flachenhaushaltspolitik braucht zur Steuerung der Entwicklung aktuelle
Informationen zur Flachennutzung, zur Flachenneuinanpruchnahme (FNI) und wo die-
se stattfindet, inner- oder auRerhalb bestehender Siedlungsgebiete. Und hier liegt das
Problem. Weder wird die Flachenneuinanspruchnahme in der amtlichen Flachenerhe-
bung gentigend aktuell und genau bestimmt, noch ist derzeit eine Differenzierung zwi-
schen Innen- und AuBenentwicklung der Neubautatigkeit moglich. Die Inaktualitat der
Daten resultiert im Wesentlichen aus der bisher ausschlieRlich anlassbezogenen Fort-
fuhrung und der verzégerten Erfassung der Flachennutzung in der Primardatenquelle
der amtlichen Flachenerhebung, dem Liegenschaftskataster ALKIS. Die Ursachen fir
verzogerte und unvollstdndige Erfassungen sind systemisch bedingt, denn die Flachen-
nutzungsart eines Flurstlicks wird hdufig nicht mit der gleichen Genauigkeit erfasst und
fortgefuihrt wie dessen Geometrie und Lage. Auch werden Flachennutzungsédnderun-
gen nur bekannt, wenn diese vom Grundstlickseigentiimer dem Katasteramt mitgeteilt
werden, was kostenpflichtig ist, nicht immer erfolgt und bei Versaumnis selten geahn-
det wird. Letztlich werden die groRen Verdnderungen in Folge von Verkehrsinfrastruk-
turgrolBprojekten, Flurneuordnungen und Bergbausanierungsgebieten erst nach deren
Abschluss und damit haufig erst nach vielen Jahren im Kataster erfasst. Diese Fakten
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sind bekannt und wiederholt beschrieben worden, u. a. im Qualititsbericht der amtli-
chen Flachenerhebung (Destatis 2016).

Die Bestimmung der Flachenneuinanspruchnahme (FNI) auf Grundlage amtlicher geo-
topographischer Daten (ATKIS Basis-DLM), wie im Monitor der Siedlungs- und Frei-
raumentwicklung (IOR-Monitor) realisiert, filhrt zwar dank der zyklischen Aktualisie-
rung der Datengrundlagen im Mittel zu genaueren Zahlen, kann das Problem aber auch
nicht vollstandig l6sen. Auch hier mindern verzégerte Erfassungen und Veranderungen
der Erhebungsmethodik die Genauigkeit der FNI-Werte, auch wenn diese teilweise auf-
gefangen werden konnen (Schorcht 2016; Schorcht et al. 2016).

Die geforderte hohere Qualitdt und Aktualitdt der Erfassung der Flichenneuinanspruch-
nahme ist letztlich nur zu erreichen, wenn auf die Primardaten zum Neubaugeschehen
bzw. Abriss zurlickgriffen wird und nicht wie derzeit auf die Sekundardaten ALKIS und
ATKIS.

2  Probleme der Erfassung der Flachenneuinanspruchnahme

Die Neuinanspruchnahme von ehemaligen Freiraumflachen fir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke betragt nach der amtlichen Flachenerhebung aktuell 66 ha/Tag. Das ist aus
okologischer Sicht nach wie vor zu viel. Perspektivisch ist eine Flachenkreislaufwirtschaft
anzustreben, die ohne Flachenneuinanspruchnahme auskommt. Dies ist schon lange
eine Empfehlung vom Rat der Sachverstandigen fur Umweltfragen (RSU 2004), vom
Rat fuir Nachhaltige Entwicklung (RNE) und dem Naturschutzbund (NABU). Inzwischen
wird die Erreichung des Netto-Null-Ziels bis 2050 auch durch die Bundesregierung im
Klimaschutzplan Deutschland verfolgt (BMUB 2016).

Die Bestimmung der FNI stellt aus erhebungstechnischer Sicht eine besondere Heraus-
forderung dar. Denn die SuV-Zunahme (entspricht der FNI) in Deutschland belduft sich
derzeit im Mittel auf 241 km?2 pro Jahr. Das entspricht einer Zunahme der SuV-Fldche
von 0,07 % der Gesamtflache bzw. 0,49 % der SuV-Flache. Um solch geringe Verdnde-
rungen zu messen, muss die Erhebung an den tatsdchlichen Baugrundstiicken ansetzen
(= Primédrinformation). Das betrifft auch neue Verkehrs- und Siedlungsfreiflichen, die
Bestandteil der SuV-Flache sind. Diese Bauflachen sind durch die Erhebungsbogen der
Baugenehmigungsstatistik wohl bekannt. In der amtlichen Flachenerhebung wird dage-
gen der Indikator , Flacheninanspruchnahme* aus der Differenz zweier flichendecken-
der Datensétze des Liegenschaftskatasters berechnet. Das Kataster ist aber laufenden
technologischen Veranderungen unterworfen, die aus Anforderungen von Datennut-
zern auBerhalb der Flachenstatistik bzw. innerhalb der Vermessungsdmter resultieren
(insbesondere Digitalisierung, Effizienzsteigerung, Kosteneinsparung). So wurde wie-
derholt die Nomenklatur der Nutzungsarten verdndert, es erfolgte eine Migration von
der ALK zu ALKIS und ein Wechsel von der urspringlichen Summation der Zahlen des
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amtlichen Liegenschaftsbuches (ALB) zur direkten geometrischen Flachenermittlung aus
den Flurstiicksgeometrien (EFTAS 2015). Diese Verdnderungen, die von Bundesland zu
Bundesland noch unterschiedlich ausfallen (Migrationsregeln, Umstellungszeitpunkt
usw.), liegen in ihrer Summe teilweise hoher als die zur erfassende MessgrofRe FNI.

Die Anspriiche an die Messgenauigkeit der FNI erhdhen sich noch weiter, wenn die
Baugrundstticke hinsichtlich ihrer Lage differenziert werden sollen —im Siedlungsbestand
(und damit im Innenbereich), oder im AuBenbereich, wo sie zur weiteren Flacheninan-
spruchnahme und Zersiedlung beitragen. Diese Unterscheidung ist von Bedeutung, soll
doch die Innenentwicklung gestarkt, die AuBenentwicklung beschrénkt und ein Verhélt-
nis von Innen- zu AuBenentwicklung von 3 : 1 erzielt werden (Bundesregierung 2002).

Fur die Beurteilung der Lage der neuen FNI-Flache mussen die vormaligen Grenzen des
Siedlungsbestandes (= Grenze zwischen innen und aufen) bestimmt sein. Diese Grenze
verdndert sich laufend, insbesondere durch Neuansiedlungen am Siedlungsrand (Arron-
dierungen). Derzeit wird als Siedlungsgrenze haufig die Ortslage des ATKIS Basis-DLM
genutzt, genauer aber wird die Abgrenzung unter Zuhilfenahme der baulich gepragten
Flachen des ATKIS Basis-DLM bzw. der Gebaudegrundrisse selbst (HU-DE). An automa-
tisierten Abgrenzungsverfahren wird gearbeitet (Harig et al. 2014; Harig et al. 2016).

3  Bautatigkeitsstatistik

Die Bautdtigkeitsstatistik erfasst die genehmigten, fertiggestellten und abgegangenen
Gebdude. Die zugrundliegenden Erhebungsdaten bieten viele interessante Auswerte-
moglichkeiten. Die Datenqualitat der Bautétigkeitsstatistik ist hoch, bedingt durch die
Konzipierung als Vollerhebung, die gesetzlich geregelte Auskunftspflicht, die tiefe regi-
onale Gliederung, die Verfligbarkeit langerer Zeitreihen und den umfangreichen Merk-
malskatalog. Dennoch ist, u. a. aufgrund unterschiedlicher landesspezifischer Vorschrif-
ten und Erfassungsgrenzen, von einer nicht genau quantifizierbaren Untererfassung der
tatsdchlichen Genehmigungen, Fertigstellungen und Abgange auszugehen.

Obwohl die Erhebungsdaten der Bautatigkeitsstatistik die aussagekraftigste Priméarinfor-
mation fur die bauliche Entwicklung in Bezug auf die geplante oder neu bebaute Flache
ist, werden diese derzeit nicht fur die Bestimmung der FNI genutzt. Diese dienen aus-
schlieBlich zur Fortschreibung des Bestandes an Wohngebauden und Wohnungen und
zur Feststellung des Umfangs und der Struktur der Hochbautétigkeit. Daneben erfillt sie
als Frihindikator der konjunkturellen Entwicklung eine wichtige Rolle.

Erhebungsgegenstand der Bautdtigkeitsstatistik sind Wohngebdude, die untergliedert
werden nach dem Haustyp: Einzelhaus, Doppelhaushélfte, gereihtes Haus, sonstiger
Haustyp oder Wohnheim bzw. Nichtwohngebdude mit Untergliederung Buiro-/Verwal-
tungsgebdude, landwirtschaftliche Betriebsgebdude, Fabrik- und Werkstattgebaude,
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Baugenehmigung Online — Sachsen

Wo befindet sich das Baugrundstiick?
Lage des Baugrundstiicks:

Kreis: -
Gemeinde: -

Gemeindeteil:

Stralle/Nr.:

Postleitzahl, Ort:

[ zurick | [ weiter

Impressum '.I‘wl»’\llfxllh('}ll AMTER

DES BUNDES UND DER LANDER

Abb. 1: Erhebungsbogen Bautatigkeitsstatistik Online — Lage des Baugrundstiicks
(Quelle: https://www.statistik-bw.de/baut/servlet/LaenderServiet)

Baugenehmigung Online — Sachsen

Wie ist der Bauherr wirtschaftlich zuzuordnen? [l

Offentlicher Bauherr (einschlieBlich kommunale Wohnungsunternehmen)
Unternehmen
Wohnungsunternehmen

Immobilienfonds

Land u. Forstwirtschaft, Tierhaltung, Fischerei

Produzierendes Gewerbe

Handel, Kreditinstitute u. Versicherungsgewerbe, Dienstleistungen sowie Verkehr und Nachrichtentechnik
© Privater Haushalt

Organisation ohne Erwerbszweck

Welche Art von Gebaude soll durch den Neu- bzw. Umbau entstehen?
© Wohngebaude (ohne Wohnheim)
o ohne Eigentumswohnungen

mit Eigentumswohnungen
Wohnheim
Nichtwohngebaude
[ zuick | [ weiter ]
Impressum 1 lfxl,-‘\‘ll\ll\( f“_i\‘-‘_' !I‘H

Abb. 2: Erhebungsbogen Bautatigkeitsstatistik Online — Bauherr und Gebdudeart
(Quelle: https://www.statistik-bw.de/baut/servlet/LaenderServiet)
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Baugenehmigung Online — Sachsen

Weitere bei einem Wohngebaude benétigte Angaben:
Um welchen der folgenden Haustypen handelt es sich? [l

o Einzelhaus Gereihtes Haus
Doppelhaushalfte Sonstiger Haustyp

Aus welchem B ff b ht die Tragkonstruktion iiberwiegend?

o Ziegel Stahl Kalksandstein
Stahlbeton Porenbeton Holz
Leichtbeton/Bims Sonstiges

Um welche Art der Beheizung handelt es sich?

Fernheizung Etagenheizung Blockheizung
Einzelraumheizung o Zentralheizung Keine Heizung
[ Zuriick ] [ Weiter |
Impressum I I\]AH\II\LHI AMTER

Abb. 3: Erhebungsbogen Bautdtigkeitsstatistik Online — Haustyp
(Quelle: https://www.statistik-bw.de/baut/servlet/LaenderServiet)

Baugenehmigung Online — Sachsen

Weitere bei einem Neubau benétigte Angaben:

Werte ohne Kommastellen

Brutto-Rauminhalt nach DIN 277: m3
Zahl der Voligeschosse: Anzahl
Nutzflache nach DIN 277 ohne Wohnflache: m?2
Wohnflache (WoFIV) der Wohnungen: m2

Wieviel Wohneinheiten (nach der Zahl der Raume einschlieBlich Kiichen) enthait der Neubau?
Anzahl der Wohnungen mit
1 Raum

2 Raumen
3 Raumen
4 Raumen
5 Raumen
6 Raumen

7 oder mehr Raumen

Zahl der Raume in Wohnungen ! ]
mit 7 oder mehr Raumen

 Zuruck | [ Weiter |

Impressum I I \‘TA‘ I“l\‘l‘!‘\(”? i )“ /‘\F\}.I !. ii

Abb. 4: Erhebungsbogen Bautdtigkeitsstatistik Online — Rauminhalt, Geschosszahl, Fléche,
Wohnungs- und Raumanzahl
(Quelle: https://www.statistik-bw.de/baut/serviet/LaenderServiet)
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Hotels und Gaststatten. Die Abbildungen 1 bis 4 zeigen die relevanten Abfragen der
Erhebungsbdgen der Bautatigkeitsstatistik: Lage, Nutzungsart, Gebdudeart, Haustyp,
Rauminhalt, Geschosszahl, Flaiche, Wohnungs- und Raumanzahl.

Grundlage der Bautéatigkeitsstatistik ist das , Gesetz tUber die Statistik der Bautatigkeit im
Hochbau und die Fortschreibung des Wohnungsbestandes (Hochbaustatistikgesetz)"
(HBauStatG 1998), Informationsgrundlage der Erhebungsbogen, der vom Trager eines
genehmigungs- oder anzeigepflichtigen Bauvorhabens — das sind weitestgehend alle
Gebdaude — zwingend auszufiillen ist. Weitere Details dazu sind im Beitrag von Oettel in
diesem Band zu finden.

Die Angaben dieser Erhebungsbdogen werden in den Statistischen Landesamtern
aggregiert und die Baugenehmigungen nach § 5 monatlich (z. B. Statistisches Landes-
amt Sachsen 2017), die Baufertigstellungen jahrlich veroffentlicht (obwohl die Baufer-
tigstellungsstatistik als monatliche Erhebung angeordnet war, wurde erfahrungsgemaf
ein GroRteil der Baufertigstellung erst am Jahresende gemeldet und darum seit 2006 auf
eine monatliche Veroffentlichung der Baufertigstellung verzichtet (Novelle HBauStatG
2006)).

Zur Beantragung einer Baugenehmigung muss ein Statistikbogen ausgefillt werden,
so dass alle Baugenehmigungen erfasst werden. Fir all diese Baugenehmigungen muss
bei Fertigstellung der BaumaBnahme auch eine Meldung zur Statistik der Baufertigstel-
lungen erfolgen. Bei der Statistik der Baufertigstellungen handelt es sich also um eine
Totalerhebung und keine Stichprobe. Darum wird die Genauigkeit der Bautétigkeits-
statistik im Qualitatsbericht zur Statistik als hoch eingeschétzt (Destatis 2016a). Beste-
hende Probleme der Bautdtigkeitsstatistik (z. B. nicht gemeldete Baufertigstellungen),
die die vorgeschlagene Berechnungsmethodik nicht wesentlich beeintrachtigen, sind in
Qualitatsberichten (Destatis 2016a; Destatis 2016b) und bei Oettel in diesem Band dar-
gestellt. Eine ausfihrliche Darstellung der Entwicklung der Bautatgkeitsstatistik findet
sich in (Busch 2012).

4  Nutzung der Bautitigkeitsstatistik fiir die Flichenerhebung

Wie koénnten nun die Informationen der Erhebungsbdgen der Bautdtigkeitsstatistik
fur die Ermittlung der Flachenneuinanspruchnahme einen Beitrag leisten und welche
Vorteile hatte dieses Vorgehen? Die Erhebungsbdgen beinhalten — bezogen auf die
Bestimmung der Flachenneuinanspruchnahme — fast alle wichtigen Informationen zum
aktuellen Baugeschehen, sowohl im Neubau als auch Umbau und Gebéudeabriss. Das
sind insbesondere die adressgenaue Lage der aktuellen Flachenneuinanspruchnahme,
die Nutzungsart (Wohnen oder Gewerbe) und die Nettogrundflache des Baukérpers.
Was fir eine Flachenerhebung derzeit fehlt ist die GrundstiicksgroRe, auf dem der Neu-
bau erfolgt. Diese wurde bis 1996 neben dem MaR der baulichen Nutzung erfasst, aber
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im Zuge der Novellierung des HBauStatG und Statistikbereinigungen mit der Begriin-
dung fallen gelassen, dass dafiir kein oder nur geringer Bedarf besteht. Fiir Analysen
zur Flacheninanspruchnahme, zur Wohnungs- und Immobilienentwicklung, zum Klima-
schutz und zur Klimaanpassung ist die GrundstlicksgréBe jedoch inzwischen von groBter
Bedeutung und sollte wieder Bestandteil des Erhebungsbogens und des bereitgestellten
Standarddatensatzes werden.

Daneben tut sich aber derzeit noch ein weiteres Problem auf. Die Adresse des Bau-
grundstiicks ist ein Hilfsmerkmal nach § 4 HBauStatG und darf darum nach § 9 Abs. 2
nur auf Nachfrage der kommunalen Verwaltung an deren abgeschottete Statisikstellen
weitergegeben werden.

Diese Umstdnde verhindern derzeit eine Nutzung der Basisinformationen der Bautdtig-
keitsstatistik fir eine Auswertung der aktuellen Flachenneuinanspruchnahme.

5  Auswertung der Bautatigkeitsstatistik

Wie konnten nun die zwei bestehenden Probleme - die fehlende Erfassung der Bau-
grundstticksgroBe und das Verbot zur Weiterleitung der Anschrift des Bauvorhabens —
geldst werden?

Die Flachenneuinanspruchnahme, d. h. die Flachengrofe des Baugrundstiicks und des-
sen Lage, konnte aus der erfassten Adresse durch GlIS-technische Verschneidung mit
Flurstiicksgeometrien ermittelt werden. Alle Bundesldnder fiihren durch gesetzlichen
Auftrag alle Flurstiicksgeometrien ihres Landes als amtliche Geodatensétze (Teil von
ALKIS). Einige Bundeslander stellen diese Geodaten im Sinne von Open Data bereits
kostenfrei online (Berlin, Hamburg, Thiringen und Nordrhein-Westfalen); in vielen an-
deren Bundesldndern ist dies in Vorbereitung. Der Bund stellt seit 2013 seine Geoda-
ten kostenfrei zur Verfligung (Geodatenzugangsgesetzes GeoZG, Entwurf Open-Data-
Gesetz") und fordert die Lander u. a. im 4. Geo-Fortschrittsbericht auf, gleiches zu tun
(BMI 2017). Zudem bemdiht er sich, im Rahmen der Bund-Lander-Verhandlungen, seit
einiger Zeit auch um die Bereitstellung eines deutschlandweiten Geodatenproduktes der
Flurstiicksgeometrien.

Schwieriger gestaltet sich der Zugriff auf die Adressangaben der Baugrundstiicke.
Bemihungen des Autors, diese Uber die Forschungsdatenzentren der Statistischen
Amter des Bundes und der Linder (FDZ) zu beziehen, wurden mit Verweisen auf
die geltende Rechtslage mit der Begriindung abgelehnt, dass Hilfsmerkmale wie die
Adressangabe nicht an Dritte weitergegeben werden durfen, sondern nur an anfordern-
de Gemeinden mit abgeschotteter Statistikstelle.

' https://github.com/arnese/odgesetz/blob/master/Gesetz-Text.md
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Da die Lage des Baugrundstiicks unverzichtbar ist fir die Nutzung der Daten der Bauta-
tigkeitsstatistik fur die FNI-Erfassung, wére eine Novelle des § 9 HBaustatG erforderlich,
die die Weitergabe der Lage der Baugrundstlicke an Forschungsdatenzentren ermdgli-
chen wiirde, natdrlich unter strikter Wahrung des Datenschutzes (anonymisierte Daten,
d. h. keine Weitergabe personenbezogener Angaben).

Langst ist die groRe Bedeutung ortsgenauer Angaben (Georeferenzierung) insbesondere
in Grundstlcksfragen vom Gesetzgeber erkannt. So fordert das E-Government-Gesetz
(EGovG) im 8§14 seit 2013 ausdriicklich die Georeferenzierung neuer elektronischer Re-
gister mit Grundstiicksbezug. Auch die dauerhafte Speicherung von Adressangaben ist
nach Uberfiihrung in Gitterzellen von 100 m Rasterweite nach Bundesstatistikgesetz
langst erlaubt (BstatG 2016). Mit diesem Vorschlag wiirde letztlich der Empfehlung des
4. Geo-Fortschrittberichts (BMI 2017) gefolgt, der auf Seite 10 betont: ,,Durch die im
§ 14 EGovG verankerte einheitliche Festlegung fiir die Georeferenzierung in Registern
(direkter Raumbezug) eréffnen sich vielfdltige neue Analyse- und Verkniipfungsmég-
lichkeiten, die wiederum neue Erkenntnisse fiir Entscheidungsprozesse bringen. Der
Mehrwert liegt auch in der Aufwertung der betreffenden Register durch eine Steigerung
der Datenqualitét."

Die vorgeschlagenen Berechnungen kénnten schon jetzt in den Statistischen Amtern er-
folgen. Allerdings wird die Statistik erst mit entsprechendem gesetzlichen Auftrag tatig.

6 Fazit

Durch Auswertungen der Lage neuer Baugrundstiicke aus den Erhebungsbogen der
Bautatigkeitsstatistik konnten aktuelle, lagegenaue, vollstdndige und verlédssliche An-
gaben zur laufenden Flacheninanspruchnahme in Deutschland gewonnen werden. Der
Auswerteaufwand dazu ware relativ gering und der Nutzen hoch. Die Datennutzung
erfordert eine Novelle des Hochbaustatistikgesetzes, die die Auswertung der Lage des
Baugrundstiicks erlauben wiirde. Dann kénnten aktuelle und qualitativ hochwertige,
flichenbezogene Informationen zur Bautétigkeit in Deutschland gewonnen werden,
beispielsweise gemeindescharfe Indikatorwerte zur Flachenneuinanspruchnahme, diffe-
renziert nach Nutzungsarten einschlieBlich des Verhaltnisses von Innen- zu AufRenent-
wicklung. Letztlich wirden derartige Auswertungen auch aus methodischen Griinden
— Stichworte offene Geodaten, Georeferenzierung, Datennutzung ohne Mehraufwand,
Verwaltungsmodernisierung usw. — gut in die Zeit passen.
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