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Wie nachhaltig nutzt Hamburg seine Flache ?

Vorbemerkung

Zur UN-Siedlungskonferenz Habitat 1l 1996 in Istanbul hatte die Bundesregierung ihren Nati-
onalbericht Deutschland an den Anforderungen einer nachhaltigen Entwicklung ausgerich-
tet'.1998 behandelte der Abschlussbericht der Enquete-Kommission ,Schutz des Menschen
und der Umwelt — Ziele und Rahmenbedingungen einer nachhaltig zukunftsvertraglichen
Entwicklung® die Flachennutzung als ein wichtiges Nachhaltigkeitsthema. Die nationale
Nachhaltigkeits-Strategie der Bundesregierung von 2002° (mit dem Fortschrittsbericht 2004%)
setzte der Verringerung der Flacheninanspruchnahme fiir Siedlung und Verkehr in Deutsch-
land ein Ziel fur 2020: Pro Tag sollen nicht mehr als 30 ha neu erschlossen werden. In der
Folge nahmen sich vor allem der Rat fiir nachhaltige Entwicklung®, das Bundesumweltamt®,
das Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung’ sowie das Bundesministerium fiir Bildung
und Forschung mit dem Férderschwerpunkt ,REFINA“® der Siedlungsflachenentwicklung
intensiv an. Die theoretischen Grundlagen, die Ziele, Indikatoren und mdglichen Umset-
zungsmaBnahmen flr eine nachhaltige Flachennutzung sind gut erforscht.

Die folgende Kurzstudie kann und will dies nicht vertiefen. Sie wurzelt auch nicht im Milieu
professioneller Stadt- und Bauleitplanung, sondern im zivilgesellschaftlichen Nachhaltig-
keitsdiskurs Hamburgs. Sie stellt die wissenschaftlichen Erkenntnisse einflihrend in einen
globalen Nachhaltigkeits-Rahmen und macht sie dann - partiell - fur Hamburg und seine
Umgebung fruchtbar. Als kleiner Stadtstaat spielt Hamburg in bundesweiten Datenauswer-
tungen, Modellprojekten und Forschungsvorhaben zu einer nachhaltigen Flachennutzung
kaum eine Rolle. Dabei hat sich Hamburg dadurch besonders exponiert, dass es seit Juli
2002 mit dem Leitbild ,Metropole Hamburg - Wachsende Stadt” als einziges Bundesland von
dem allgemeinen Ziel abweicht, die Flacheninanspruchnahme fir Siedlungszwecke zu be-
grenzen®. Die vorliegende Ausarbeitung soll klaren helfen, ob dies tatsachlich der Fall ist, ob
die Flachennutzung in Hamburg und Umgebung in den letzten Jahren den Anforderungen
einer nachhaltigen Entwicklung widerspricht oder Rechnung tragt. Es wurden die verflgba-
ren statistischen Daten bis einschlieBlich 2007 ausgewertet.

Angesichts der Bulrgerschaftswahl am 24.2.2008 und einer neuen Regierungskoalition ist
diese Kurzstudie zugleich eine Art bereichsspezifischer Teil-Bilanz der 18. Legislaturperiode.
Die im Koalitionsvertrag vom 17.4.2008 vereinbarten Pléane deuten eine Anderung der Fla-
chennutzungspolitik in Hamburg an, werden aber in dieser Kurzstudie nur erwéahnt'®.

! Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau: Siedlungsentwicklung und Siedlungspolitik,
Nationalbericht Deutschland zur Konferenz HABITAT 11, 1996

2 Bundestagsdrucksache 13/11200 vom 26.6.1998, Ziff. 4.3

? Bundesregierung: Perspektiven fiir Deutschland, S.71, 194

* Bundesregierung: Fortschrittsbericht 2004, S.197-216 (Bundestagsdrucksache 15/4100 S.116-127)

5 Empfehlungen ,,Mehr Wert fiir die Flidche: Das Ziel 30 ha*, Studie, texte 19, Jan. 2007; Evaluation ,,Erfolgs-
faktoren zur Reduzierung des Flachenverbrauchs in Deutschland*

% Reduzierung der Flicheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr* Strategiepapier und Materialband,
Texte 90 / Dez. 2003

"2.B. Projekt ,,Nachhaltigkeitsbarometer Fliache* (2004-2006); 1zR 4/5.2005 ,,Mengensteuerung der Siedlungs-
flichenentwicklung durch Plan und Zertifikat*

¥ Vgl. Projektiibersicht unter www.refina-info.de

? Das Regierungsprogramm von 2002 stellt fest: , Ziel des neuen Flichennutzungsplans wird es sein, deutlich
mehr Flachen fiir den Wohnungsbau und die Ansiedlung von Industrie und Gewerbe auszuweisen‘.

"% Siehe unten Teil IT 1.



Teil I: Nachhaltige Flachennutzung

1. Bodenflache als endliche Ressource

Weltweit nutzen etwa 6,5 Milliarden Menschen eine Bodenflache von 136 Mio. km?. Die
Weltbevolkerung nimmt weiter zu — voraussichtlich auf Gber 9 Milliarden, vor allem in arme-
ren Landern. Die nutzbare Bodenflache nimmt jedoch ab: Klimawandel und Ubernutzung
vergrdBern die Wisten. Es droht ein ernstes globales Nachhaltigkeitsproblem.

Letztlich ist fast alles Leben auf Bodenflache angewiesen: lhre Fruchtbarkeit erméglicht das
Wachstum von Nahrungsmitteln fir Mensch und Tier, aber auch von ,nachwachsenden
Rohstoffen“ zur Energiegewinnung. lhre Topographie bietet Tieren, Pflanzen und Menschen
den notwendigen Lebensraum, macht Artenvielfalt méglich. lhre Filter- und Speicherfunktion
ist entscheidende Voraussetzung fir den Wasserhaushalt, fir die Gewinnung von lebens-
wichtigem Trinkwasser. An ihrer Oberflache und in ihrer Tiefe werden Bodenschéatze gewon-
nen, ohne die der technische Fortschritt nicht denkbar ist. lhre Stabilitdt schlieBlich tragt
Wohnungs- wie Gewerbebauten und Verkehrsinfrastruktur. Natur und ,Zivilisation* sind von
Bodenflache abhéngig.

Die Industrienationen Europas sind mit 118 Einwohner / km? (EU-25) vergleichsweise dicht
besiedelt; Bodenflachen knapp. Vor allem die reichen Lander nutzen aber nicht nur ihre ei-
gene Flachen, sondern tber den Import von Lebens- und Genussmitteln, von Viehfutter und
Fleisch, von Bodenschatzen, Holz und Biomasse auch Bodenflachen in anderen Weltregio-
nen. Im Rahmen der weltweiten Klimaschutzpolitik wachst gegenwartig die Inanspruchnah-
me von Bodenflachen in anderen Kontinenten um eine neue Dimension: Energiepflanzen zur
Herstellung von Biokraftstoffen fordern neue Anbaugebiete'’. Die Figur des ,dkologischen
FuBabdrucks® versucht zu quantifizieren, ob und wie stark ein Land Uber seine (Boden-
),Verhéltnisse* lebt'.

In Deutschland wird die Bodenflache des Staatsgebiets sehr unterschiedlich genutzt: In FIa-
chenlandern spielen Landwirtschaft und Walder eine gréBere Rolle, in Metropolregionen
steht die Siedlungs- und Verkehrsnutzung im Vordergrund. Industrie-, Bergbau- und Natur-
schutzflachen kommen hinzu. Da dieselbe Flache nicht fir verschiedene Zwecke gleichzeitig
genutzt werden kann und Bodenflache grundsétzlich nicht vermehrbar ist, entsteht Konkur-
renz: Wo intensive Landwirtschaft betrieben wird, haben weder Siedlungen noch Gewerbe
noch der Naturschutz Raum — und umgekehrt. Wo Lebens- oder Futtermittel wachsen, kén-
nen keine Energiepflanzen geerntet werden. T4glich werden in Deutschland 114 ha Boden-
flache (Durchschnittswert 2000 —2005) neu flr Siedlungs- und Verkehrszwecke in Anspruch
genommen. Das ist ein Landquadrat von mehr als 1 km mal 1 km.

Anders als Ozeane und Atmosphére, als Klima und Sauerstoff ist Bodenflache trotz seiner
Lebenswichtigkeit kein Allgemeingut der Menschheit. Die Zeit der Jager und Sammler, in der
es keine Grenzen und Rechte an Grund und Boden gab, ist lange vorbei. Bodenflache ist
kein 6ffentliches, gesellschaftliches Gut, sie ist Staatsgebiet und unterliegt dem Eigentums-
recht. Selbst als staatliches Eigentum ist es grundsatzlich nicht ,6ffentlich“, sondern Liegen-
schaft(sgrundstuck) der privatrechtlich bzw. ,fiskalisch“ handelnden Verwaltung.

"' Vgl. hierzu etwa die Bundestagsdebatte am 21.2.2008 zum Erneuerbare-Energien-Gesetz — hier: die Zersto-
rung von Regenwéldern fiir den Export von Palmdl fiir Biokraftstoffe, Bundestags-Protokoll S. 15235-15262

2 WWF: Living Planet Report 2006. (Der von Wackernagel entwickelte 6kologische FuBabdruck versucht, fiir
die verschiedenen Konsumarten einschlieflich des Energieverbrauchs die dafiir direkt oder mittelbar notwendige
Bodenflidche zu errechnen, und bezieht diese auf eine Region bzw. deren Einwohner.)



Die besondere Qualitat von Bodenflache als multifunktionaler Lebensgrundlage auch fir die
zuklnftigen Generationen druckt sich in unserer Rechtsordnung auf andere Weise aus: Sie
unterwirft nicht das Eigentum, sondern die Nutzung einem verbindlichen staatlichen / kom-
munalen Reglement. Demokratisch legitimierte Gemeinde-, Kreis-, Stadt- und Landesgre-
mien legen fest, welche Flachen wie genutzt werden dirfen. Wer der Eigentimer ist, ist daftir
zweitrangig. Er soll frei sein, die Flache im Rahmen der Nutzungsvorgaben in seinem Inte-
resse zu verwenden.

Die konkrete Nutzungsfestlegung fir ein Gebiet, also die Auflésung der Nutzungskonkurrenz
zugunsten einer bestimmten Nutzungsart, erfolgt mit Hilfe des komplexen Rechtsinstrumen-
tariums der Raumordnung und Bauleitplanung. Hinzu kommen Programmplane (z.B. Land-
schaftsprogramm mit Artenschutzprogramm) als nicht rechtsverbindliche Werke zwischen
Flachennutzungsplan und Bebauungsplan. Der Gestaltungsspielraum der zustandigen Gre-
mien und Stellen wird dabei stark beeinflusst durch Vorgaben und Auswirkungen des Steuer-
rechts, des Finanzausgleichs, des Umwelt- und Naturschutzes und weiterer Fachpolitiken
und -gesetze.

Wer - im Rahmen eines beschlossenen Bebauungsplans - Eigentum an Grund und Boden
erworben hat, ist sich nicht bewusst, dass auch sein Grundstuck letztlich Teil der globalen
Lebensgrundlage flir zukinftige Generationen ist, Teil der weltweit abnehmenden Bodenfla-
che, die immer mehr Menschen versorgen muss. Zwar kénnen die Probleme abnehmender
Bodenressourcen in anderen Weltregionen nicht durch ,richtige® Nutzungsfestlegungen in
Deutschland oder gar durch Bauentscheidungen eines Grundstickseigentiimers in Hamburg
gel6ést werden. Eine gesellschaftliche Auseinandersetzung tber den ,Lebenswert” von Bo-
denflache Uberhaupt, Uber die Folgen langfristiger Nutzungsfestlegungen und Gber den eige-
nen ,0kologischen FuBabdruck® kann jedoch auch bei uns zu einem besseren Verstandnis
von (globaler) Nachhaltigkeit und Sozialpflichtigkeit des Eigentums (Art.14 GG) beitragen.

Juristisch verkorpert das Eigentum an einer Bodenflache individuelle Verfugungsmacht, Aus-
schluss Dritter und auch weitgehenden Schutz vor nachteiligen Anderungen der einmal ge-
troffenen Nutzungsentscheidung. Grundeigentiimer sind nicht verpflichtet, ihre Bodenflache
optimal im Sinne des Allgemeinwohls oder gar einer globalen Nachhaltigkeit zu nutzen.
Grundstlicke mit Baurecht missen nur im Ausnahmefall tatséchlich bebaut werden. Boden-
spekulation ist mdglich. Und wenn doch einmal die beschlossene Nutzungsart fir Zwecke
der Allgemeinheit — z.B. fUr eine FernstraBe - wieder geandert wird, so garantiert bereits die
Verfassung dem Eigentimer eine angemessene Entschadigung des Vermdgensverlusts.

Erlangt mithin jeder Erwerber von privatem oder staatlichem Grund ein individuelles subjekti-
ves Recht, welches Anspriiche Dritter und Eingriffe des Staates weitgehend abwehrt, so trifft
sowohl die kommunalen / staatlichen Planungsgremien als auch die Liegenschaftsverwal-
tungen'® eine groBe Verantwortung: Wegen der starken privaten Grundeigentumsrechte
muss die 6ffentliche Hand vor einer VerauBerung staatlicher Grundstiicke genau, umfassend
und weitsichtig prifen, welche Anforderungen eine zukunftsfahige nachhaltige Stadtentwick-
lung an die ,Entlassung” der Bodenflache in private Verfligungsmacht stellt. Eine VerauBe-
rung staatlichen Bodens (ggf. mit Gebauden), die nur erwerbswirtschaftlichen Zwecken, also
dem besten Preisangebot folgt, wird dem nicht gerecht.

Fir die Siedlungspolitik bestimmt der grundlegende § 1 Abs.5 Satz 1 des Baugesetzbuches:
,Die Bauleitplane sollen eine nachhaltige stadtebauliche Entwicklung, die die sozialen, wirt-
schaftlichen und umweltschiitzenden Anforderungen auch in Verantwortung gegentber kinf-

" Dieser herkdmmliche Begriff weicht zunehmend dem modernen des stidtischen / kommunalen Immobilien-
managements.



tigen Generationen miteinander in Einklang bringt, und eine dem Wohl der Allgemeinheit
dienende sozialgerechte Bodennutzung gewahrleisten.**

2. Ziele und Mittel einer nachhaltigen Flachennutzung

Je knapper eine Ressource, desto effizienter sollte sie genutzt werden. Die Bestimmung
dessen, was Effizienz bei der Nutzung von Bodenflache bedeutet, mag bei vorgegebener
Nutzungsart gelingen: Bei Landwirtschaftsflachen kann dies der Ertrag pro ha sein, bei Sied-
lungsflachen die Anzahl nachfragegerechter Wohnungen pro ha. Aber welche Nutzungsart
(z.B. Landwirtschaft oder Siedlung) fir eine bestimmte Flache die ,effizienteste” ist, lasst sich
quantitativ nicht bestimmen. Hier geht es vielmehr um die in § 1 Abs.5 Satz 1 Baugesetz-
buch geforderte Abwagung zwischen wirtschaftlichen, sozialen und umweltschitzenden An-
forderungen. Dabei ist nicht nur die gegenwartige Bevélkerung, sondern eben auch die ,Ver-
antwortung gegenuber kinftigen Generationen“ zu beriicksichtigen — ganz im Sinne der
Nachhaltigkeitsdefinition der sog. Brundtland-Kommission: ,Nachhaltige Entwicklung ist eine
Entwicklung, die die Bedirfnisse der Gegenwart befriedigt, ohne zu riskieren, dass kinftige
Generationen ihre eigenen Bediirfnisse nicht befriedigen kénnen*'®.

a) Abwagung zwischen den Nutzungsarten

Zunachst kann grob zwischen 3 Grundnutzungen unterschieden werden, die in Konkurrenz
zueinaqger stehen: a) Siedlung/Verkehr, b) Landwirtschaft und c) Wald/Naturschutz/Wasser-
flachen™.

Alle genannten Nutzungsarten haben wie gezeigt eine lebenswichtige Funktion; eine vorge-
gebene Prioritat fir die Siedlungs- und Verkehrsnutzung besteht nicht — auch wenn Wohnen
und Wirtschaften dringend und zu Recht Raumforderungen stellen. Die Bodennutzung fur
Siedlung und Verkehr hat besondere Nachteile: Sie verdréngt die anderen Nutzungsmdog-
lichkeiten nicht nur aktuell, sondern wirkt als einzige weit in die Zukunft: Wohn- und Gewer-
bebauten, aber auch StraBen und Bahngeleise haben eine Lebensdauer von vielen Jahr-
zehnten. Eine spatere Umwidmung der von ihnen belegten Bodenflachen etwa zu Landwirt-
schafts- oder Naturschutzwecken ist besonders bei privaten Eigentimern kaum realistisch.
Neben rechtlichen bestehen tatsachliche Hindernisse: Die naturliche Bodenqualitat geht
durch die Siedlungsnutzung weitgehend verloren.

Allerdings bedeutet ,Siedlungsflache“ nicht, dass die in Anspruch genommene Bodenflache
zu 100% versiegelt (bebaut, gepflastert, betoniert usw.) ist: Der Begriff ,Siedlungsflache*
umfasst auch Freiflachen wie Vorgéarten und begrinte Héfe zwischen Mehrfamilienhdusern.
Ihm werden zudem die ,Erholungsflachen® (Park-, Kleingarten-, Sportflachen) zugerechnet,
deren Oberflache ebenfalls nur zu einem sehr geringen Teil versiegelt ist. Dennoch bleiben
auch diese Flachen direkt dem Siedlungszweck zugeordnet und auf die Funktion Wohnen
bezogen.

Angesichts der Langlebigkeit von Bauten und Verkehrsinfrastruktur kann die Befriedigung
der aktuellen Nachfrage nur ein Ziel der Nutzungsentscheidung sein. Zusatzlich ist einerseits
zu bericksichtigen, dass kurzfristige Anderungen der Gesetze (,Pendlerpauschale®, ,Eigen-
heimzulage®), aber auch mittelfristige Einstellungsénderungen (,Trend zuriick in die Kern-
stadt®) und die wirtschaftliche Konjunkturentwicklung die zuklnftige Nachfrage stark beein-
flussen. Andererseits gebietet es die ,Verantwortung fiir die kiinftigen Generationen®, schon
heute die Auswirkungen der langfristigen demografischen Entwicklung in die Planungen ein-
zubeziehen — sowohl quantitativ hinsichtlich der Einwohnerzahl, als auch qualitativ hinsicht-

'* Dazu im Einzelnen: Wienecke, Nachhaltigkeit als Ressourcenkonzept fiir die Bauleitplanung, Juristische Diss.
Hamburg 2005

15 World Commission on Environment and Development, Unsere gemeinsame Zukunft, S.46

'® Zu den Definitionen der Nutzungsarten im Einzelnen vgl. unten S.15



lich der Altersstruktur und der ethnischen Zusammensetzung. Da Prognosen insoweit immer
mit Unsicherheiten verbunden sind, missen die anstehenden Nutzungsentscheidungen vor
allem versuchen, Optionen offen zuhalten und spatere Anpassungen zu erleichtern.

Gerade unter Nachhaltigkeits-Aspekten bekommt auf der anderen Seite die stadtnahe land-
wirtschaftliche Nutzung immer starkere Bedeutung. Bei entsprechenden Vermarktungsstruk-
turen kdénnen regionale Produkte umweltschadliche Verkehrsemissionen vermeiden, den
Klimaschutz férdern. Engere Kundenbeziehungen ermdéglichen eine besonders bedarfsge-
rechte Produktion (z.B. in der Biolandwirtschaft). Durch N&he zu den Siedlungsgebieten
kénnen die Betriebe auch weitere Angebote (Dienstleistungen, Naherholung, Tourismus)
entwickeln und durch Diversifizierung ihre wirtschaftliche Stabilitat und lokale — ,globalisie-
rungsfeste” - Arbeitsplatze férdern. Auch der zunehmende Bedarf an Biomasse flr erneuer-
bare Energie kann nur auf bzw. in Verbindung mit Landwirtschaftsflachen gedeckt werden.

SchlieBlich sind auch Naturschutz-, Wald- und Wasserflachen kein ,Luxus”, sondern ermdg-
lichen durch die erhaltene natlrliche Bodenfunktion erst eine qualitativ angemessene Be-
siedlung. (Dies gilt erst recht, wenn man der Natur ein eigenes und vorgegebenes, Men-
schen-unabhangiges Existenz- und Entwicklungsrecht einrdumt.) Damit erfillen diese natur-
nahen Nutzungsformen sowohl wichtige soziale Aufgaben als auch solche des Arten- und
Klimaschutzes. Gerade letztere sind von besonders langfristiger Bedeutung; Versaumnisse
und Fehler beim Bodenschutz kénnen unwiederbringliche Verluste und Schaden fir das Le-
ben auf der Erde verursachen.

b) Das Ziel: Flachenkreislaufwirtschaft

Geht man aus von der prinzipiellen Gleichwertigkeit der drei genannten Grundnutzungen und
davon, dass
» Bodenflache (insgesamt und innerhalb von Stadt- bzw. Landesgrenzen) nicht ver-
mehrbar ist,
= neue Flachenbedarfe fir biologischen Anbau und erneuerbare Energietrager der
Landwirtschaft entstehen,
» die Siedlungsraum beanspruchende Bevdlkerung in Deutschland langfristig abnimmt
und
» gsteigender Bevdlkerungs- und Wohlstandsdruck in anderen Weltregionen eine Aus-
weitung unseres dkologischen FuBabdrucks'” verbietet,
sind die Siedlungs- und Verkehrsnutzungen so vorsichtig und flachensparend wie irgend
moglich zu gestalten. Eine langfristig nachhaltige Flachennutzungspolitik in Deutschland
muss Flachenkreislaufwirtschaft sein, das heiBt: Neue Bedarfe fur Siedlung und Verkehr
mussen auf bereits erschlossenen, aber nicht oder untergenutzten, aufgegebenen oder
brach gefallenen alten Siedlungs- und Verkehrsflachen gedeckt werden. Auf die Neuer-
schlieBung und Umwidmung von Landwirtschafts-, Wald- und Schutzflachen fir neue Sied-
lungs- und Verkehrszwecke muss langfristig ganz verzichtet werden. Neue Bodenversiege-
lungen missen durch Entsiedelungen an anderer Stelle ausgeglichen werden. Um eine wei-
tere Zersiedelung zu verhindern, sind die derzeitigen Anteile der drei Grundnutzungen an der
Bodenflache im wesentlichen beizubehalten - wenn schon eine Rickfihrung des Anteils von
Siedlungs- und Verkehrsflachen nicht realistisch erscheint.

FOr Wachstumsregionen wie gegenwartig Hamburg und Umgebung bedeutet dies, dass zur
Deckung von Zusatzbedarf zumindest solange bereits vorhandene ,Altflachen®, Baullcken,
Konversionsflachen, aber auch bereits bebaute Flachen mit baulichen Erganzungsmdglich-
keiten genutzt werden, wie es sie noch gibt.

17 Siehe oben bei FuBnote 11



c) Die Mittel: Innenentwicklung und Nachverdichtung

Eine solche Flachenkreislaufwirtschaft erhéht den Druck auf die vorhandene Siedlungsfla-
che. Gefordert ist Innenentwicklung, d.h. effizientere Flachennutzung des bestehenden Sied-
lungsgebiets unter Verzicht auf NeuerschlieBung im AuBenbereich. Ein Mittel dazu ist die
Nachverdichtung: Grundstlicksteilungen, Lickenbebauung, Geschosszahl-Erhéhung, Ver-
ringerung von Bauabstanden, Erhéhung des Verhéltnisses von Bau- und Nutzflache zu
Grundsticksflache (,in die Hohe statt in die Flache®).

Flachennutzungs- und Bebauungsplane muissen fir die Wohnnutzung unter anderem fol-
gende Fragen beantworten:
= Wie groB soll der Anteil von Eigenheimgebieten in einer (Gesamt- und Teil-)Region
sein ?
=  Wie groB3 sollen die einzelnen Wohnbau-Grundstlicke sein ?
= Wie hoch / mit wie vielen Stockwerken sollen Mehrfamilienhduser gebaut werden ?
= In welchem Abstand / welcher Bauweise (offen / geschlossen) sollen die Hauser er-
richtet werden ?

Eigenheime mit 1 oder 2 Wohnungen sind in l&ndlichen Gebieten die bevorzugte Bauweise.
Einfamilienhaus-Siedlungen sind aber grundséatzlich eine wenig effiziente Form der Flachen-
nutzung und gerade keine Form der Verdichtung. Ein- oder Zweifamilienhduser bendtigen
pro Einwohner und m? Wohnflache ungleich mehr Bodenfliche als Mehrfamilienhéuser: Im
deutschen Durchschnitt der Jahre 1994-96 ergab sich in Agglomerationsrdumen bei Ein- und
Zweifamilienh&usern ein Verhaltnis von 4m? Bodenflache fiir 1m? Wohnflache und bei Mehr-
familienh&usern von 1,6 m® Boden- zu 1 m* Wohnflache.'. Auch der Ressourceneinsatz fiir
den Bau und der Energieeinsatz fir die Raumwarme sind in Eigenheimen pro Einwohner
wesentlich héher. Eine VerkehrserschlieBung von Eigenheimsiedlungen mit schienengebun-
denem o&ffentlichen Personennahverkehr lohnt meist nicht. Einer Nutzung von Busverbin-
dungen wird in der Regel der eigene PKW vorgezogen — mit den bekannten schadlichen
Folgen. Aus Sicht einer nachhaltigen Entwicklung muss es jedenfalls in Stadten darum ge-
hen, attraktive Alternativen fir das Eigenheim zu schaffen: gut larm- und warmeisolierte
Stadtwohnungen in hinreichend gegliederten Mehrfamilienhdusern oder allenfalls Reihen-
hausstrukturen mit 6ffentlich nutzbaren und teilweise individuell gestaltbaren griinen Frei-
raumen. Gefragt ist eine Balance zwischen Individualitédt und Verdichtung, zwischen Urbani-
tat und Entspannung. Die Begriindung fir neue Eigenheimsiedlungen, sie lockten einkom-
mensstarke Neubdlrger von auBerhalb an und vermehrten so die kommunalen / staatlichen
Einnahmen, ist zumindest bei hohen Infrastruktur-Vorleistungen kaum noch stichhaltig'. In
den zitierten Abwagungskriterien des § 1 Abs.5 Satz 1 Baugesetzbuch kommt dieses fiskali-
sche Argument nicht vor.

Die durchschnittliche Wohnflache der Einwohner einer Region ist fir die kommunale / staatli-
che Flachennutzungsplanung weitgehend tabu. Jeder Bauherr, Kaufer oder Mieter soll selbst
entscheiden, wie viel Quadratmeter Wohnflache er sich leisten kann und will — fur sich und
seine Familie. Entscheidend ist der Preis. Mit steigenden Einkommen der ,gehobenen® Be-
vOlkerungsschicht wachsen auch die Konsum-Anspriiche und damit auch der Flachen-
verbrauch. Der Staat / die Gemeinde kann nur Uber eine bewusste Verknappung der Baufla-
chen die Preise beeinflussen.

Nicht selten entsteht eine besonders hohe Wohnflache pro Person jedoch auch durch eine
Anderung der Lebenssituation: Mussten bei Einzug in ein Eigenheim oder in eine Wohnung
120 m? Wohnflache noch fiir 4 Personen ausreichen (= 30 m%Pers.), so werden nach Aus-
zug der erwachsenen Kinder daraus 60 m?/Pers. fiir die Eltern und nach dem Tod des Part-

18 Coenen / Grundwald (Hg.): Nachhaltigkeitsprobleme in Deutschland, Berlin, 2003, S. 159
"% Vgl. das aktuelle Hamburger REFINA-Projekt ,,Wohn-, Mobilitiits- und Infrastrukturkosten — Transparenz der
Folgen der Standortwahl und Fldcheninanspruchnahme am Beispiel der Metropolregion Hamburg*



ners sogar 120 m? Wohnflache pro Person. Da groBe Wohnungen / Eigenheime insbesonde-
re fir Alleinstehende und Altere aber auch Nachteile mit sich bringen, kénnte ein Wechsel in
eine kleinere Wohnung im Wohnumfeld oder die Erméglichung / Férderung einer Aufnahme
von Mitbewohnern in mehrfacher Hinsicht zu einer nachhaltigen Entwicklung beitragen.

Das Thema ,Hochhausbau zu Wohnzwecken® ist eine Nachhaltigkeits-, aber auch eine
stadtgestalterische und eine gesellschaftspolitische Frage. Hochhaus-Siedlungen in hoher
Verdichtung haben in der Vergangenheit vielfach zu sozialen Problemen geflihrt. Dagegen
gibt es durchaus Wohn-Hochh&user mit einem angemessen Abstand voneinander und in
gruner Umgebung, die von den Bewohnern geschatzt werden. Entscheidender als die Haus-
héhe an sich ist eher die soziale Mischung der Bewohnerschaft, das Wohnumfeld und die
flankierenden Férder- und Serviceangebote fiir die Bewohner.

Eine Erhéhung der urbanen Verdichtung als Beitrag zu einer nachhaltigen Flachennutzung
hat aber auch Grenzen: Engegefihl und erhdhte Larmemissionen, verstarkt durch eine er-
héhte Wohnungsorientierung bei hoher Arbeitslosenquote kénnen zu sozialen Konflikten bis
hin zu Gewaltbereitschaft und Kriminalitat fihren. Trotz Verdichtung missen Mdglichkeiten
der ldentifikation, der Kommunikation, Beschaftigung und Erholung erhalten bzw. von vorn-
herein in die Planung einbezogen werden. GrdBe und Gestaltung der 6ffentlichen Freirdume
gewinnen gerade bei erhdhter Verdichtung eine besondere Bedeutung.

Bei der Ausweisung bzw. Neunutzung von Gewerbeflachen muss es vor allem um die Schaf-
fung zuséatzlicher Arbeitsplatze gehen. Deswegen sollten Erweiterungen bestehender Ge-
werbebetriebe und die Ansiedlung neuer Unternehmen von auBen Vorrang haben vor bloBen
Betriebsverlagerungen ohne neue Arbeitsplatze innerhalb der betrachteten Region. Regions-
interne Verlagerungen tragen nur dann zu einer nachhaltigen Flachennutzung bei, wenn sie
gréBere Flachen zur Neunutzung und ggf. Umwidmung frei machen.

Auch bei Gewerbenutzungen jenseits von Blroraum ist vermehrt auf innovative Konzepte flr
Nutzungen auf zwei oder mehr Ebenen zu setzen, um Flache zu sparen. Auch fur Produkii-
onsrdume und die notwendigen Parkplatze sind zweistéckige Anlagen in Betracht zu ziehen.

d) Weitere flachenrelevante Ziele einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung

Die vorliegende Studie beschrankt sich im wesentlichen auf einzelne Fragen der ékologi-
schen Nachhaltigkeit bei der Nutzung von Bodenflache. Sowohl die Naturschutz- als auch
die Landwirtschaftsaspekte von Bodenflache, aber auch viele weitere — soziale und wirt-
schaftliche - Funktionen werden darlber hinaus von der umfassenden Nachhaltigkeits-
Anforderung des § 1 Abs.5 Satz 1 Baugesetzbuch umfasst. Einige werden nachstehend er-
wahnt, um die Breite dessen, was Nachhaltigkeit bedeutet, zu veranschaulichen:

= Siedlungsnutzung hat eine soziale Funktion: Es muss ausreichend preiswerter
Wohnraum vorgehalten werden, um auch den &rmeren Bevdlkerungsschichten einen
menschenwurdigen Lebensraum zu ermdglichen. Diese preiswerten Wohnungen
sollten Uber die Region bzw. die Stadt verteilt sein, um soziale Brennpunkte und Get-
toisierung — auch von einkommensschwachen Migranten — zu vermeiden.

= Siedlung muss Raume fir kulturelle, sportliche und Freizeitnutzungen vorsehen, die
der lokalen Bevdlkerung Identifikations- und Kommunikationsmdglichkeiten bieten.

= Schulen, Aus- und Fortbildungseinrichtungen, in GroBstadten auch Forschungsinsti-
tute und Hochschulen missen entsprechend inhaltlichen Konzepten bei der Fla-
chennutzung eingeplant werden.

= Die besonderen Bedurfnisse und Gefédhrdungen der Kinder (Spielplatze; Kindergar-
ten; StraBenverkehr; Uferkanten), der Jugendlichen (Treffs, Freizeitanlagen), aber
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auch der Senioren (Treffpunkte, Seniorenheime; HauptstraBenverkehr, Larm) sind
bei der Flachennutzung flexibel zu berlcksichtigen.

= Nahversorgung und quartiersnahe Arbeitsstatten missen sich an die Siedlungs- und
Bevolkerungsstruktur anpassen und nicht zuletzt unnétigen Verkehr vermeiden hel-
fen.

= Siedlungs- und Verkehrsnutzung sind so zu organisieren, dass sie gréBtmaoglichen
Larmschutz garantieren. So fordern die EG-Umgebungslarmrichtlinie und das novel-
lierte Bundesimmissionsschutzgesetz die Ausweisung und den Schutz ,ruhiger Ge-
biete“.

= Siedlungsnutzung muss das naturschutzrechtliche Gebot berticksichtigen, unzer-
schnittene Lebensraume fir Tiere und Pflanzen zu erhalten und Biotopverbiinde ein-
zurichten.

Nachhaltige Flachennutzung fir Siedlungszwecke ist damit insgesamt eine hochkomplexe
Aufgabe, die nicht nur gegenwartige Interessens- und Nachfragekonflikte 16sen muss, son-
dern auch zukinftige Bedarfe zu bericksichtigen hat.

Da Flache nur als natdrlicher, unversiegelter und ungenutzter Boden noch alle Optionen fir
eine zukinftige Nutzung bewahrt, bedarf jede Anderung dieses Status einer kritischen Erfor-
derlichkeitsprtfung. Je starker bzw. langfristiger die Bodennutzungs-Optionen eingeschrankt
werden, desto strenger muss diese Prifung ausfallen. Die Ausweisung von neuen Sied-
lungs- und Verkehrsflachen auf naturnahem Boden wird damit zur ultima ratio.

3. Indikatoren einer nachhaltigen Flachennutzung

Die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung sieht als einzigen Indikator fur
die Flachennutzung die ,Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache (ha proTag)“ vor — mit
dem Zielwert von 30 ha / Tag fiir 2020%°. Schleswig-Holstein — wichtig fiir den nérdlichen
,Speckgiirtel* Hamburgs — hat in seiner Nachhaltigkeitsstrategie von 2004%' folgende 4 Teil-
indikatoren fur die ,Flachenbilanz“ benannt: Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache,
Anteil der unzerschnittenen verkehrsarmen Raume, Entsiegelung von Flachen, Reaktivie-
rung von Flachen. Quantifizierte Ziele wurden nicht ausgewiesen. Von den anderen Bundes-
landern hat sich besonders Baden-Wirttemberg intensiv mit Indikatoren fiir eine nachhaltige
Flachennutzung beschaftigt?.

Am differenziertesten hat sich — soweit ersichtlich - das Bundesamt fir Bauwesen und
Raumordnung mit Nachhaltigkeitsindikatoren fir die Flachennutzung auseinander gesetzt.
40 Indikatoren (17 Kern- und 23 Erganzungsindikatoren) sollen die Erreichung von Redukti-
onszielen, Schutz- und Erhaltungszielen, nutzungsstrukturellen Zielen und Nutzungseffi-
zienzzielen messen®. Nicht fir alle Indikatoren gibt es jedoch in allen Regionen entspre-
chende Daten. Das gilt etwa fir den Anteil ,versiegelter Flachen®, den Anteil von ,Siedlungs-
flache auf B6den mit hoher Ertragsfahigkeit oder fir den Anteil der Baullcken / untergenutz-
ten Flachen an der gesamten Gebaude- und Freiflache. Andere Indikatoren sind fir Flachen-
lander konzipiert und fir Stadtstaaten nicht geeignet. Dazu gehéren z.B. der Anteil von Sied-

%0 Perspektiven fiir Deutschland, S.44; vgl. dazu Statistisches Bundesamt: Nachhaltige Entwicklung in Deutsch-
land , Indikatorenbericht 2006, S.12

*! Landesregierung Schleswig-Holstein: Nachhaltigkeitsstrategie Zukunftsfihiges Schleswig-Holstein, Jan.2004,
hier Indikator 31, S.121.

2 www.statistik-portal.de/BevoelkGebiet/Flacchenverbrauch/meta.asp; ferner: Landesanstalt fiir Umwelt, Mes-
sungen und Naturschutz Baden-Wiirttemberg: Indikatoren zur Siedlungsentwicklung, Mirz 2007

3 BBR-Schriftenreihe Forschungen Heft 130 (2007): Nachhaltigkeitsbarometer Fliche — Regionale Schliisselin-
dikatoren nachhaltiger Flachennutzung fiir die Flichenziele im Rahmen der Fortschrittsberichte der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie
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lungsflachen in schutzwlrdigen Landschaften und der Anteil der Siedlungsflache in ober-
und mittelzentralen Orten innerhalb einer Region.

Aus den verschiedenen Katalogen werden im Hinblick auf eine Anwendung auf Hamburg
folgende Indikatoren fiir geeignet und sinnvoll gehalten®*, ohne dass sie alle in dieser Kurz-
studie im einzelnen mit entsprechenden Datenreihen ,geflllt“ und ausgewertet werden kén-
nen:

1. Anteil und Zuwachs der Siedlungs- und Verkehrs-(SuV)-Fldche an der Gesamitfldche
in %

2. Anteil erholungsgeeigneter Fldchen (Erholungs-, Wald- u. Friedhofsfldchen) an der
Gesamtfldche und im Verhéltnis zur SuV und seine Verdnderung

3. Unzerschnittene Rdume > 1 km? und Anteil an der SuV; effektive Maschenweite des
Freiraums in ha

4. Schutzgebiete in ha und Verhéltnis zur SuV

5. Brach- / Konversions- / Recyclingfldchen in ha und in % der gesamten Gebdude- und
Freifldche

6. Anteil der auf Recycling- / Konversionsfldchen errichteten Wohnungen am Gesamt-
bestand neu gebauter Wohnungen

7. Anteil der Siedlungsfldche im Einzugsbereich schienengebundener OV-Systeme (U-
Bahn, StraBenbahn 0,9 km; S-Bahn, Regionaler Schienenverkehr 1,2 km Radius) in
%

8. Anteil neuer Siedlungsfldchen in demselben OPNV-Einzugsbereich in % der gesam-
ten neuen Siedlungsfldche

9. Verhéltnis des Umfangs der Siedlungsfldchen zum Umfang eines Kreises mit glei-
chem Flacheninhalt (Zerkliftungsgrad des Siedlungsgebiets)

10. Quotient aus Einwohnerzahl und km? SuV-Fldche und seine Anderung

11. Verhéltnis von Nettonutzfldche zu neuer Gebdude- und Freifliche in m? Nutzfliche je
m? Gebdude- und Freifldche (Wohnfldche zu Gebdude- u. Freifldiche Wohnen)

12. Quotient aus Leitungsldnge und angeschlossener Einwohnerzahl (m je EW) und sei-
ne Verdnderung (Effizienz der Infrastruktur)

13. Quotient aus Wohnfldche und Einwohnerzahl (durchschnittliche Wohnfldche / EW)
und seine Verdnderung

14. Verhéltnis Baufertigstellungen Einfamilien-/Doppelhduser zu Mehrfamilienhdusern
und seine Entwicklung

15. Quotient aus Bruttowertschépfung und SuV-Fldche (in T€ je ha SuV-Fldche) und sei-
ne Verdnderung (Fldchenproduktivitét)

* Sie werden in Teil II entweder den Auswertungen zu Hamburg zugrunde gelegt oder in Kapitel IT 8 kursorisch
wieder aufgenommen.
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Bei vielen dieser Indikatoren wird die Festlegung eines nachvollziehbaren Nachhaltigkeits-
zielwerts schwer fallen — welche Wohnflache (Nr.13) ist noch bzw. nicht mehr nachhaltig ?
Wann ist die Produktivitat einer Flache zukunftsfahig (Nr.15) ? Gefordert ist eine Gesamtbe-
trachtung und —bewertung, fir die die angegebenen Indikatoren einzelne Aspekte beisteu-
ern.

Teil ll: Flachennutzung in Hamburg

1. Staatliche Konzepte

Die Nutzung der Bodenflache Hamburgs ist nicht nur wegen der gesetzlich vorgesehenen
Bauleitplanung ein Dauerthema der Politik. Hamburg verfigt auch selbst Uber ein ,bedeu-
tendes stadtisches Flachenportfolio und hat dies bereits in der Vergangenheit strategisch
eingesetzt..®

Stadteigene Flachen; Quelle: Raumliches Leitbild S.75

» Behorde fiir Stadtentwicklung und Umwelt: Ridumliches Leitbild — Entwurf, Februar 2007, S. 75
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Dementsprechend wurden in kurzen zeitlichen Abstanden neue politische Konzepte fur die
raumliche Stadtentwicklung veréffentlicht — oft nach einem Wechsel der politischen Mehrhei-
ten nach Blrgerschaftswahlen.

Schon das Stadtentwicklungskonzept von 1996 der damaligen SPD-geflhrten Stadt-
entwicklungsbehdrde hatte einen ,schwerpunkt flachenschonende stadtentwick-
lung“2®.

2001 verdffentlichte die GAL-geflihrte Umweltbehdrde ein ,,Kursbuch Umwelt’, in dem
sie sich intensiv der nachhaltigen Flachenentwicklung widmete. Sie formulierte das
Ziel, die Zunahme der Siedlungsflache bis 2050 auf 66 ha pro Jahr zu begrenzen?.

Nur 18 Monate spater stellte der neue CDU-geflihrte Senat sein Leitbild ,,Metropole
Hamburg — Wachsende Stadt®® als eher quantitatives Wachstumskonzept vor (Stei-
gerung des Bruttosozialprodukts, der Bevdlkerung, der internationalen Attraktivitat).

Nach entsprechender Kritik*® zeigte sich die Fortschreibung des Konzepts 2003 star-
ker Nachhaltigkeits-orientiert und einem qualitativen Wachstumsverstandnis verbun-
den. Dies galt besonders fir die Themen Flachenrecycling, Revitalisierung von Rau-
men und das Ziel, ,vorhandene Flachen starker zu verdichten“*®. An den quantitativen
Wachstumszielen hielt der Senat aber fest.

Mit dem Monitor Wachsende Stadt Bericht 2005 stellte die Senatskanzlei erstmals die
Evaluierung des Wachstumsprozesses vor. Das Kapitel ,Ausreichende Flachenbe-
reitstellung im Rahmen einer nachhaltigen Flachenkonzeption“ zeigte den Spagat
zwischen den Zielen ,mehr Siedlungsflachen fir das Wachstum® und ,weniger neue
Siedlungsflachen durch Innenentwicklung und Recycling®.

Im Februar 2007 stellte die Behérde fir Stadtentwicklung und Umwelt ein aufwandig
gestaltetes ,Rdumliches Leitbild. Entwurf‘ zur Diskussion. Es ,entwirft eine rdumliche
Zielvorstellung bis zum Jahre 2020 fur eine nachhaltige Entwicklung und einen ver-
tréaglichen Wachstumsprozess...“ und folgt dem Leitbild der Wachsenden Stadt. Das
Raumliche Leitbild ist stark Projekt-orientiert und prasentiert eine Flle politischer
Einzelthemen und Zielsetzungen, ohne diese gegeneinander abzuwégen, in eine
Rangfolge einzuordnen oder zu quantifizieren. Damit verfehlt das Werk weitgehend
seinen Leitbild-Anspruch®" und wird zur lllustration der faktischen gegenwartigen
Stadtentwicklungspolitik.

Die zentrale Zielbotschaft ,Mehr Stadt in der Stadt“** macht zwar den Willen zu In-
nenentwicklung und Nachverdichtung deutlich. In der Umsetzung bleibt sie aber e-
benfalls vage. Der Zielwert < 66 ha/Jahr neuer Siedlungsflache” (Kursbuch Umwelt)
wird weder Ubernommen noch geandert. Auch neue Eigenheimprojekte auf 6kolo-
gisch wertvollen Bdden in Stadtrandlage (Kirchdorf-Nord) integriert das Raumliche
Leitbild problemlos in die Botschaft ,Mehr Stadt in der Stadt*.

Far die ,Familienfreundliche Wohnstatt Hamburg“ fordert das ,Leitbild* den Neubau
von 5000-6000 Wohnungen im Jahr — fir die verschiedensten Bedarfe (vom Eigen-
heim bis zur Sozialwohnung). Fir die Zielbotschaft ,Kompetenzen nutzen — Wirt-

% Freie und Hansestadt Hamburg, Stadtentwicklungsbehorde: stadtentwicklungskonzept, Stand Dezember 1996,

S.49 ff.

7 Umweltbehsrde Hamburg: Kursbuch Umwelt. Ziele fiir ein zukunftsfihiges Hamburg, Februar 2001, S.117

* Freie und Hansestadt Hamburg, Staatliche Pressestelle: Leitbild: Metropole Hamburg — Wachsende Stadt;
11.7.2002

% Zukunftsrat Hamburg, Stellungnahme vom Nov.2002 unter www.zukunftsrat.de / Materialien

* Senatsdrucksache 2003/0923, S.3, 96

' Vgl. Stellungsnahme des Zukunftsrats Hamburg und der Vereinigung fiir Stadt-, Regional- und Landesplanung
(SRL) vom Juni 2007; www.zukunftsrat.de / Materialen

? Leitbild, S.52-82
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schaftsraum starken“ fordert das Leitbild pauschal eine jahrliche Bereitstellung von
35-45 ha fiir Gewerbe- und Industriezwecke®.

= Der Koalitionsvertrag zwischen CDU und Grinen vom 17.4.2008 stellt fest: ,Eine in-
telligente Stadtentwicklung schont Flachen und ermdglicht qualitativ hochwertigen
Ausbau... Es soll einen Ruckgang bei der Umwandlung von Kultur-/ Naturraum in
Verkehrsflache geben®. Er enthélt folgende Einzelfestlegungen:

o einen Prifauftrag zum Bedarf an Gewerbeflachen einschlieBlich eines festen

Anteils an Recycling- und Konversionsflachen,

die Ausweitung von Natur- und Landschaftsschutzgebieten,

die langfristige Sicherung des Kleingartenbestandes,

drei gréBere StraBenneubauprojekte,

einen Verzicht auf die (Eigenheim-)Bebauung in Kirchdorf-Nord,

ein ,Flachen sparendes” Logistik-Modellvorhaben

die Aufstellung eines Wohnungsbauentwicklungsplans.

O O O O O O

2. Tatsachliche Flachennutzung im Zeitvergleich

Politische Planung und tatséchliche Entwicklung sind nicht (immer) deckungsgleich. Fir eine
Nachhaltigkeitsanalyse der Flachennutzung Hamburgs ist es deswegen unverzichtbar, vor
allem das statistische Datenmaterial zu befragen.

Die Gesamtflache Hamburgs betragt ca. 75 500 ha (einschlieBlich Wasserflachen). Ihre Nut-
zung bzw. die Verteilung der verschiedenen Nutzungsarten Gber die Flache &ndert sich kon-
tinuierlich — als Nullsummenspiel, da die Gesamtflache innerhalb gegebener Landesgrenzen
nicht vermehrbar ist: Eine Zunahme von Siedlungsflache bedingt eine Abnahme von Land-
wirtschafts-, Wald- oder ,sonstigen Flachennutzungen® (u.a. Naturschutzflachen und Fried-
héfe); eine Ausweitung der Gewerbeflache geht entweder zulasten anderer Siedlungsflachen
wie Wohn- oder Erholungsflachen oder z.B. ebenfalls zulasten der Landwirtschaft.

Die nachstehende Grafik zeigt holzschnittartig die Flachennutzung der letzten 37 Jahre.
Deutlich wird die starke Ausweitung der Siedlungs- und Verkehrsflache besonders in den
1970er Jahren und dann wieder ab 2002 (anderer MaBstab !). Sie geht eindeutig auf Kosten
der Landwirtschaftsflache, die seit 1970 um weit mehr als ein Drittel schrumpfte. Seit 1975
nimmt die Siedlungs- und Verkehrsflache Uber die Hélfte der gesamten Landesflache ist An-
spruch, mit weiter steigender Tendenz. (,Knicke” in den Spalten — z.B. 1990 - sind zuweilen
auch einer anderen statistischen Erfassung geschuldet. Die Betriebsflache - ,Betr* - wurde
unterschiedlich abgegrenzt.)

3 Dem steht eine Forderung der Handelskammer Hamburg von ,jéhrlich 76 — 105 ha Gewerbeflichen zzgl.
Reserveflidchen® gegeniiber, vgl. Eckpunkte fiir eine Industriepolitik in Hamburg, Dez. 2006, S. 8
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Tatsachliche Flachennutzung in Hamburg 1970 - 2007

Siedlungs- und Verkehrsflache
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Quelle: Eigene Zusammenstellung aus Daten des Stat. Landesamts und des Landesbetriebs fiir Geoinformation

3. Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache

Als Siedlungsflache wird im Folgenden das verstanden, was in den Statistischen Jahrb(-
chern Hamburgs 1970 — 1986 als ,,Gebaude- und Hofrdume* plus ,,Abbauland“ (Kiesgruben
als Teil der Betriebsflache) und ab 1987 und im Liegenschaftskataster als ,Geb&ude- und
Freiflachen“ plus ,Betriebsflachen“ definiert ist. Durch die volle Berlcksichtigung der Be-
triebsflachen (+ 725 ha) entsteht 1987 ein Sprung in der Statistik. Die Erholungsflachen
(Sport- und Griinanlagen, Kleingarten, Campingplatze u.a.) - Gblicherweise zur Siedlungsfla-
che gerechnet - werden in der nachstehenden Tabelle gesondert betrachtet und gehen dort
nicht in der Siedlungsflache auf. Friedhdfe werden hier nicht zur Siedlungs- oder Erholungs-
flache gerechnet. Die Verkehrsflache ist in den friiheren statistischen Jahrbichern nicht im-
mer gleich abgegrenzt.

Insgesamt sind die statistischen Grundlagen und verdéffentlichten Darstellungen seit 1970
mehrfach geéndert worden und deswegen nur bedingt vergleichbar®. Zumindest die Sum-
men aus Gebaude-/ Freiflachen, Verkehrs-, Betriebs- und Erholungsflachen erscheinen je-
doch Uber die Jahre gesehen verhaltnismaBig aussagekraftig.

Die Hamburger Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV) und Erholungsflache hat sich seit 1970
wie folgt entwickelt (Werte in ha):

3 Zu diesem bundesweiten Problem vgl. ausfiihrlich: Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung: Nachhaltig-
keitsbarometer Flidche, 2007; Anhang 1
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1970 | 1980 | 1990 | 2000 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
SuV 28327 | 33255 | 35551 | 36655 36872 | 37485 | 37485 | 37669 | 37890 | 37940
Erhol. | 2196| 6381| 5946| 5702 5842 | 5813 | 5935| 6111 6168 | 6187
2 30523 | 39636 | 41497 | 42357 42714 143298 | 43420 | 43780 | 44058 | 44127

Vergleicht man die drei Dekaden 1970 bis 2000, dann zeigt sich, dass die Siedlungs-/ Ver-
kehrs- und Erholungsflache in den 1970er Jahren dramatisch anstieg (um 9113 ha bzw. 30
%). Davon ist allerdings auch ein groBer Teil dem Zuwachs an Erholungsflache (+ 191 %)
geschuldet. In den 1980ern stieg die Summenflache moderat (um 1861 ha bzw. 4,7 %) und
von 1990 bis 2000 relativ geringfigig (um 860 ha bzw. 2 %).

In den 4 Jahren seit Einfihrung des Leitbilds Wachsende Stadt (2002-2006) nahm die Sied-
lungs-/ Verkehrs- und Erholungsflache Hamburgs wieder stark zu: um 1344 ha (3,1 %), wo-
bei sich auch die Erholungsflache Uberproportional vergréBerte (+326 ha = 5,6 %). Auf eine
Dekade umgerechnet wiirde dieser 4-Jahres-Zuwachs eine Steigerung um 7,9 % bedeuten —
fast viermal so stark wie 1990 -2000.

2007 ging der Siedlungsflachenzuwachs dagegen wieder stark zurick (nur 69 ha gegeniber
2006). Ob es sich hier schon um eine Trendumkehr in Richtung Kreislaufflachenwirtschaft
handelt, ist heute noch nicht abzusehen, aber eher zu bezweifeln, weil sich die politischen
Zielsetzungen seit 2002 nicht &nderten.

Der Hamburger Senat bemdihte sich seit 2002 mit einem Sofortprogramm (,1. und 2. Tran-
che®) intensiv darum, ,vermehrt Flachen zu aktivieren® fir Wohnen und Arbeitsstatten in
ausreichendem Umfang, in nachfragegerechter Qualitat, am richtigen Ort und zur richtigen
Zeit®. Bis zum Ende der 18. Legislaturperiode (Februar 2008) wurden 18 Gewerbeflachen
von zusammen ca. 175 ha und 17 Wohnbauflachen fir zusammen ca. 1700 Wohneinheiten
abschlieBend ,mobilisiert”. Der gréBere Teil des Sofortprogramms soll erst ab 2008 umge-
setzt werden: weitere 130 ha Gewerbeflache und weitere 2.430 Wohneinheiten. ,Mobilisie-
ren“ bedeutet in diesem Zusammenhang nicht, dass es sich ausschlieBlich um neu zu er-
schlieBende (Landwirtschafts- / Natur-) Flachen handelt, die die Siedlungs- und Verkehrsfla-
che ausdehnen. Wie groB jedoch der Teil des Sofortprogramms ist, der auf bereits erschlos-
senen, aber untergenutzten Konversions- und ,Altflachen* realisiert wird, ist dem Abschluss-
bericht nicht zu entnehmen. Flr eine nachhaltige Flachennutzung wére dies aber ein ent-
scheidendes Kriterium.

Dasselbe Defizit gilt auch fir die bezirklichen Anreizsysteme, mit denen der Senat die Bezir-
ke motiviert, méglichst viele baureife Flachen auszuweisen®. Mit entsprechenden Zielverein-
barungen werden die Bezirke in das Leitbild Wachsende Stadt eingebunden. Zwar wird auch
die notwendige Ausschdpfung von Recyclingflachen erwahnt, pramiert wird jedoch in erster
Linie ,die Schaffung neuen Planrechts fir Wohnen und Gewerbe wie auch fir die Genehmi-
gung konkreter Wohneinheiten“; ausgelobt wird eine ,Mobilisierungspramie fir jeden neu
ausgewiesenen Hektar Gewerbe- oder Industrieflache*®’. Unter diesen Umstanden verwun-
dert der hohe Zuwachs an (neuer) Siedlungsflache bis 2006 wenig.

> Abschlussbericht Sofortprogramm 1./2. Tranche Wohnen und Gewerbe; Biirgerschaftsdrucksache 18/6733
vom 7.8.2007.

3 Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft zur Neukonzeption der Anreizsysteme, Biirgerschaftsdrucksache
18/7617 vom 18.12.2007; Biirgerschaftsdrucksachen 18/5491 und 5492 vom 19.12.2006 zum 1. und 2. Anreiz-
system

¥’ Drucksache 18/7617, Ziff. 3.1.2
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Im Durchschnitt der Jahre 2002 — 2006 ergibt sich ein jahrlicher Zuwachs an Siedlungs- und
Verkehrsflache von 336 ha (mit Erholungsflache) bzw. 254,5 ha (ohne Erholungsflache).
Dies widerspricht dem Ziel einer Flachenkreislaufwirtschaft eklatant. Aber auch das beschei-
denere Ziel der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie wird verfehlt: Je nachdem, ob man den
fir ganz Deutschland propagierten Zielwert von 30 ha / Tag auf die Flache oder auf die Ein-
wohnerzahl Deutschlands bezieht, ergeben sich fir den Anteil Hamburgs daran sehr unter-
schiedliche Zielwerte®: Beim Flachenanteil Hamburgs von nur 0,21 % der Bundesflache er-
rechnet sich ein anteiliger Zielwert von nur 23 ha / Jahr. Beim Bevolkerungsanteil Hamburgs
von 2,1 % der deutschen Gesamtbevélkerung ergibt sich ein anteiliger Zielwert von 230 ha /
Jahr (einschlieBlich Erholungsflache). Der tatséchliche Anstieg der Siedlungs- und Verkehrs-
flache in Hamburg hat beide Margen in den Jahren 2002—-2006 deutlich Uberschritten. Klar
,gerissen“ wurde schlieBlich auch die vom Kursbuch Umwelt angelegte Messlatte von 66
ha/Jahr.

Der isoliert betrachtete Siedlungsflachenzuwachs 2007 kommt mit 69 ha dem Zielwert des
Kursbuchs Umwelt jedoch sehr nahe. Bezieht man ihn in den durchschnittlichen Jahreswert
mit ein, ergeben sich pro Jahr nur 283 ha (mit Erholungsflache) — statt 336 ha — fir die letz-
ten 5 Jahre (2002-2007).

Seit 1970 ist das Siedlungsgebiet Hamburgs um 13 604 ha, d.h. um 44,6 % gewachsen und
nimmt nun 58,6 % der Landesflache in Anspruch®. In welchen Teilen der Stadt diese Zu-
wachse erfolgten, gibt die nachstehende Karte wieder. Dabei sind nur gréBere neue Sied-
lungs- und Verkehrsflachen (schwarz) berlcksichtigt, die Uber die Siedlungsflache von 1970
(grau) in die Landwirtschafts-, Wald- und in sonstiger Weise genutzten Flachen (hellgrau)
vorgedrungen sind.

3 Zur — offenen — Diskussion iiber die Kriterien fiir die Regionalisierung des 30 ha-Ziels vgl. BBR, Nachhaltig-
keitsbarometer Fldche, 2007, S.23 ff.; Winkler, Flichensparsame Siedlungsentwicklung — ein ,,nachhaltig® ver-
folgtes Ziel ? RaumPlanung 132/133, S.119 geht fiir die Metropolregion Hamburg vom Einwohnerbezug aus.

% Der Wert von 59,4 % im Monitor Wachsende Stadt, Bericht 2007, S.65, beruht darauf, dass dort auch die
Friedhofe in die Erholungsflidche eingerechnet wurden.
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Auffallig ist, dass die groBen neuen Siedlungsflachen sldlich der Elbe entstanden sind: In-
dustriegebiete im Hafenbereich und im Muahlenberger Loch, Wohngebiete im Bezirk Berge-
dorf (z.B. Allermdéhe). Nérdlich der Elbe sind die Neubaugebiete meist von geringerer GréBe
und eher in den Randbereichen zu finden. In der Inneren Stadt ist die Bodenflache bereits
fast durchgehend in Gebaude-/Frei- und Verkehrsflache umgewandelt (erkennbare Ausnah-
men: AuBenalster, Stadtpark, Friedhof Ohlsdorf). Deutlich ist auch, dass sich besonders in
Randlagen die Gebaudeflache ausbreitet, etwa durch eine Einengung der Hummelsbutteler
Feldmark im Norden.

Eine ungebremste Fortsetzung der Wachstumsdynamik der Jahre 2002-2006 wirde bis ca.
2080 alle heute noch verbliebenen landwirtschaftlichen und natlrlichen Landflachen Ham-
burgs (hellgrau) fir Siedlungs- und Verkehrszwecke (einschlieBlich Erholung) beanspruchen.
Bei Einbeziehung des Wertes von 2007 wirde dies in ca. 110 Jahren erreicht sein. Dies wa-
re nicht zukunftsfahig und nachhaltig. Das Argument, Hamburg sei vergleichsweise dunn
besiedelt und habe noch ausreichend Flachenpotenzial fiir Neuausweisungen®, stéBt damit
schnell an Grenzen.

4. Siedlungsflache und Bevoélkerungsentwicklung

Das wesentliche Argument flir das starke Wachstum der Siedlungs- und Verkehrsflache in
den vergangenen Jahren ist das Wachstum der Bevdlkerung, vor allem der Zuzug vieler

0 Leitbild: Metropole Hamburg — Wachsende Stadt, S.23
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Menschen aus den 6stlichen Bundeslédndern und aus dem Ausland. Tatsachlich erlebte
Hamburg 2000 und 2001 und nun wieder seit 2005 eine deutliche Bevolkerungszunahme.
Bereits 1964 hatte Hamburg jedoch mit 1,857 Millionen Einwohnern eine GrdBe, die abseh-
bar nicht wieder erreicht werden diirfte. Noch 1970 war die Bevdlkerung mit 1,75 Mill. Ein-
wohnern etwa so groB wie heute — bei einer um 44,6 % geringeren Siedlungs- und Verkehrs-
flache gegenlber 2007. Der Ausbau der Siedlungs- und Verkehrsflache folgte dann aber erst
in der anschlieBenden Dekade, in der die Einwohnerzahlen schon wieder stark abnahmen —
bis auf den Tiefststand von 1,571 Mio 1986.

So ist nachvollziehbar, dass die danach sich beschleunigende Bevdlkerungszunahme nicht
schon wieder von einer entsprechenden VergréBerung der Siedlungs- und Verkehrsflache
begleitet wurde. Seit der Jahrtausendwende weisen sowohl die Siedlungsflachen- als auch
die Bevolkerungsentwicklung einen parallelen Aufwértstrend auf. Allerdings Ubersteigt das
Flachenwachstum die Bevélkerungszunahme bis 2006 erkennbar. Deutlich ist auch, wie
stark sich der Abstand zwischen Flachen- und Bevdlkerungswachstum insgesamt seit 1970
vergréBerte. (2007 ist es umgekehrt: Die Einwohnerzahl in diesem Jahr stieg um 0,9 % (Be-
vblkerungsfortschreibung Nov.2006 - Nov.2007), die Flache dagegen nur um 0,16 %.)

Siedlungsflache (ohne Erholungsflache) in ha und Bevélkerungsentwicklung bis 2006
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Eigene Zusammenstellung aus Daten des Statistikamts Nord.

Das Argument, die gegenwartige Ausdehnung der Siedlungsflache sei notwendige Folge der
aktuellen Bevolkerungsentwicklung ist angesichts der zum Teil gegenldufigen Entwicklungen
in der Vergangenheit zumindest nicht zwingend. Dies gilt umso mehr, als die Bevdlkerungs-
entwicklung in den Bezirken und Stadtteilen Hamburgs auch sehr unterschiedlich verlief. Von
1995 bis 2005 ging die Einwohnerzahl im Bezirk Nord, in der City, aber auch in Teilen
Wandsbeks sogar zuriick*'. Hier kdnnte sich entsprechendes Potenzial ergeben, Mehrbedarf
ohne NeubaumaBnahmen zu decken.

Aus Sicht einer nachhaltigen Entwicklung ist der Blick aber nicht nur zurick, sondern vor
allem in die Zukunft zu richten, also auf die kiinftige Bevélkerungsentwicklung. 2004 erarbei-
tete der Basisdatenausschusses des Statistischen Amtes auf der Basis der 10. Koordinierten

*1'vgl. Hamburger Abendblatt 16.6.06 mit den Ergebnissen einer Kurzstudie des Zukunftsrats Hamburg fiir die
Jahre 1995-2005; vgl. auch Raumliches Leitbild S.90 f. fiir die Jahre 1995 — 2003.
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Bevdlkerungsvorausberechnung des Bundes und der Lander eine Vorausschatzung fur
Hamburg bis zum Jahr 2020*. Danach wird die Hamburger Bevélkerung in der mittleren Va-
riante, der sich der Senat anschloss, bis 2020 auf 1,814 Mio Einwohnerinnen und Einwohner
wachsen.

Die Kurve des Anstiegs verlauft jedoch so, dass der Zuwachs schon 2006 am grdBten ist
und danach immer weiter abflacht, bis 2020 der Scheitelpunkt erreicht ist. Dabei wird eine
VergréBerung der Licke zwischen Sterbefallen und Geburten und ein stetiger Riickgang des
positiven Wanderungssaldos zugrunde gelegt. Folgt man diesen Pramissen, dann ist fir die
Zeit nach 2020 wieder von einer absoluten Abnahme der Hamburger Einwohnerzahlen aus-
zugehen.
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In der Realitat hat sich die Bevélkerungszunahme — etwas ,verspatet” - ab 2005 jedes Jahr
beschleunigt und geht dank einer guten Wirtschaftskonjunktur 2006 und 2007 Uber die vor-
ausgeschatzten Steigerungsraten hinaus. Dennoch entspricht sie insgesamt in etwa den
Zahlen der Vorausschatzung. Noch ist nicht absehbar, wie lange dieser Trend anhalten wird.
Einer gegenwartig erfreulichen Geburtenrate steht eine sich langsam abschwéchende Kon-
junktur gegentber. In jedem Falle erscheint ein Bevdlkerungsriickgang ab 2020 heute noch
nicht weniger wahrscheinlich als zur Zeit der Vorausschatzung des Basisdatenausschusses
2004. Um diese Option zu bericksichtigen, sind die rechtlichen Méglichkeiten fur voriberge-
hende Nutzungen und zur Erleichterung spéaterer Nutzungsénderungen zu prufen, z.B. durch
die Vergabe von neuen Grundstiicken in Erbpacht®.

5. Innenentwicklung, Konversion und Nachverdichtung
Die kritisierte Inanspruchnahme von naturnahen und landwirtschaftlichen Flachen fir Sied-

lungs- und Verkehrszwecke kann vermieden werden, wenn der Flachenbedarf auf Bdden
realisiert wird, die schon erschlossen sind, aber nicht, unter- oder fehlgenutzt werden. Es

*2 Ergebnisse und nachstehende Grafik in Antwort auf eine Kleine Anfrage: Biirgerschaftsdrucksache 18/798
vom 3.9.04

* Der vorzeitige Verkauf der Erbbaugrundstiicke an die Berechtigten nach dem sog. Aktionsmodell 2003 — 2006
diente diesem Vorsorge- und Vorsichtsgedanken nicht und war eher fiskalisch / finanziell motiviert; vgl. Biirger-
schaftsdrucksache 18/5467 vom 15.12.2006: Mit dem Verkauf erzielte die Stadt Einnahmen von 224 Mio Euro.
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geht um Flachenrecycling, Konversionsflachen, Baullicken, Nachverdichtung — die nachhal-
tigen Alternativen zum ,FlachenfraB“. Auch wenn die Begriffe zum Teil nicht klar voneinander
abgegrenzt sind bzw. sich Uberlappen, ergibt eine Bestandsaufnahme dieser Formen einer
nachhaltigen Flachennutzung in Hamburg folgendes Bild:

Von Flachenrecycling spricht man in erster Linie bei Béden mit Schadstoffverdacht (Altlas-
ten), die vor einer neuen Nutzung zun&chst dekontaminiert bzw. durch Bodenaustausch wie-
der verwendbar gemacht werden mussen. 2000 — 2006 erreichte das Flachenrecycling einen
durchschnittlichen jéahrlichen Flachengewinn von 45 ha, allerdings mit abnehmender Ten-
denz**. Die Behérde fiir Stadtentwicklung und Umwelt will gewahrleisten, dass jahrlich 40 ha
Recyclingflachen zur Verfligung stehen®. Im Januar 2006 gab es noch 1533 private und 863
staatliche Flachen, die altlastverdéchtig sind und der Priifung bzw. Sanierung bedurfen. Fur
860 Flachen insgesamt besteht ,Handlungsbedarf bei Nutzungsénderungen“®. Nicht verdi-
fentlicht sind die GréBen dieser Flachen oder der Gesamtumfang. Die Sanierung und Bereit-
stellung offentlicher Altlastflachen unterliegt immer einer Wirtschaftlichkeitsprifung, in die
allerdings auch die Einsparung von NeuerschlieBungen und der Wert einer nachhaltigen Fla-
chennutzung fur zukinftige Generationen eingehen sollte.

Flachenrecycling und Innenentwicklung in Hamburg
in ha
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Innerhalb der Innenentwicklungsfichen und der durch Flachenrecycling bereit gesteliten Flachen kinnen sich
Ut!ersclhneidungen EI:QEIZIEI'I. d. h. in den Angaben zu den recycelten Flichen kénnen auch Flichen enthalten
sein, die auf Konversionsfldchen liegen und umgekehrt. Nach der gegenwartigen Erhabungsmethodik l3sst sich
dieser Effekt nicht bestimmen: die Auswirkungen sind aber als eher gering einzuschiizen.
Guedle: Behdrde fiir Stadtentwickiung und Urmweit

buelle: Monitor Wachsendes Stadt Bericht 2007 S.69

Als Konversionsflachen behandelt der Hamburger Senat gréBere Flachen, die im 6ffentli-
chen Eigentum (Bahn, Bundeswehr, Post, Krankenh&user, Stadt) stehen oder standen und
durch den normalen Strukturwandel nicht mehr fir die bisherige infrastrukturelle, industrielle
oder Hafennutzung gebraucht werden. Flachen unter 2 ha oder solche, die innerhalb dersel-
ben Nutzungskategorie umstrukturiert werden (,Revitalisierungsflache), werden nicht zu den
Konversionsflachen gerechnet*. Das Paradebeispiel fiir eine Konversionsflache ist das Ge-
biet der Hafencity, wo ehemalige Hafennutzung durch Gewerbe- und Wohnnutzung ersetzt
wird.

* Monitor Wachsende Stadt Bericht 2007, S.9

4 www.hambure.de, Behorden; Stadtentwicklung / Umwelt; Boden/ Altlasten; Flichenrecycling; Stand 2.3.08
*® Mobilisierung von Flichen fiir die Wachsende Stadt, Biirgerschaftsdrucksache 18/ 3628 Anlage 1

*" auch zum Folgenden: Behorde fiir Stadtentwicklung und Umwelt: Konversionsflichen in Hamburg, Jahresbe-
richte 2005 und 2006; Biirgerschaftsdrucksache 18/2650; der Bericht 2007 vom 17.1.2008 blieb dagegen sehr
kurz und Senats-intern;
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Aufgrund eines Antrags der Biirgerschaft*® befasste sich der Senat intensiv mit der Erfas-
sung, Strukturierung und Umnutzung der Konversionsflachen und entwickelte einen ,Master-
plan®. Insgesamt gelten zur Zeit 734 ha als Konversionsflachen. Davon wurden bis Ende
2005 Projekte von insgesamt 84 ha (weitgehend) realisiert, 188 ha werden gegenwartig be-
baut bzw. befinden sich in Bauvorbereitung. Der gréBte Teil (462 ha) sind laufende Projekte,
d.h. Ermittlungs-, Verhandlungs-, Planungsvorhaben. Noch nicht ,in Arbeit* sind 82 ha Kon-
versionsflache. Es handelt sich insgesamt um 70 Projekte, die sich auf alle Bezirke verteilen,
wobei Bergedorf und Eimsbuttel kaum betroffen sind.

Von besonderem Interesse im vorliegenden Zusammenhang ist die voraussichtliche Verflg-
barkeit der Flachen der laufenden Projekte. Anfang 2006 ging die Stadtentwicklungsbehdérde
von Folgendem aus:

Genehmigungsreife innerhalb eines Jahres (2007): 144 ha
innerhalb von zwei Jahren (2008): 2 ha
innerhalb von drei Jahren (2009): 89 ha
innerhalb von finf Jahren (2011): 88 ha

zur Zeit nicht absehbar : 139 ha
462 ha

Far die Bilanz ,alternativer Flachen kdnnte man — sehr pauschal — in den nachsten 5 Jahren
einen durchschnittlichen Flachengewinn durch Konversion von ca. 65 ha ansetzen. Hinzuzu-
rechnen waren Umnutzungsflachen, die die GréBe von 2 ha nicht erreichen oder die in der-
selben Nutzungskategorie effizienter genutzt werden kénnen. Hierliber sind allerdings keine
Zahlen verdffentlicht. Hierauf scheint der Hamburger Senat bzw. die Privatwirtschaft auch
nicht dieselbe Energie zu verwenden wie auf die groBen Konversionsflachen.

Ein aktuell wenig ausgeleuchtetes Thema ist das der Baullicken. Sie bilden — wie Flachen
zur Umnutzung — grundsatzlich ein weiteres Potential fur eine nachhaltige Flachennutzung.
Die zustandige Baubehérde hatte 1990 einen Baullickenbericht erstellt, in dem private wie
offentliche Grundstiicke aufgefuhrt waren, die zwar Uber Baurecht verfligten, von den Eigen-
timern jedoch nicht oder fehl-genutzt wurden. Eine Behdrdenaktion, die betroffenen Eigen-
timer zu einer Baunutzung zu motivieren, blieb erfolglos. Das private Eigentumsrecht (s.o.)
setzte sich durch, vor einem grundsatzlich méglichen Baugebot schreckte die Behdrde zu-
rack.

Wie heikel dieses Thema ist, zeigte die auBerst dirftige Antwort des Senats auf eine ent-
sprechende Kleine Anfrage aus dem Jahr 2005*. Weder zur aktuellen Zahl der Bauliicken
noch zur Frage des Eigentums (privat oder staatlich) gab der Senat Auskunft. Aufschluss-
reich ist dennoch das Zitat aus dem Kataster von 1990: Danach wurden seinerzeit 3101 Bau-
licken ermittelt. Unterstellt man einmal - rein theoretisch - eine GrundstlicksgréBe von 1000
m?, ergabe sich eine zusatzliche Nutzungsflache von 310 ha (einmalig). Wo Bauliicken in
geschlossener Mehrfamilienhausbebauung liegen, kénnte eine LuckenschlieBung Wohn-
raum Uber mehrere Geschosse bereit stellen.

Angesichts der gestiegenen Nachfrage nach Siedlungsflaéche und des Gebots einer nachhal-
tigen Flachennutzung sollte wieder eine automatisierte Baullckendatei aufgebaut und ge-
pflegt werden. Es ist nicht zu verantworten, naturnahe Flachen fir neue Siedlungsnutzung zu
beanspruchen, wenn im Siedlungsgebiet selbst Bauland grundsatzlich zur Verfligung steht.
Es sollte eine gesellschaftspolitische Diskussion tber diese Baullicken wieder aufgenommen

*® Biirgerschafts-Drucksache 18/863
* Bauliicken in Wohngebieten, Biirgerschaftsdrucksache 18/2022 vom 8.4.2005
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und die Verantwortung der Eigentiimer — dffentlicher wie privater — eingefordert werden®.
Bei Vorliegen der Voraussetzungen sollte die Behdrde auch ein Baugebot nicht scheuen.

SchlieBlich sind auch die Potenziale nachtraglicher Verdichtung innerhalb des Siedlungs-
gebiets — soweit ersichtlich — weder qualitativ noch quantitativ ausreichend ermittelt. Wie
viele Grundstlicke wéaren grundsatzlich geeignet fir eine Teilung und Zweitbebauung (z.B.
.Pfeifenstiel-Grundstlicke®) ? Welche Wohngebaude lassen baurechtlich ein weiteres Stock-
werk oder einen Aus- oder Anbau zu ? Welche Wohnquartiere lassen eine Anderung der
Nutzungsfestlegungen mit dem Ziel der Nachverdichtung zu ? Wo kdnnen leer stehende Bu-
rogebaude zu Wohnzwecken umgewidmet werden ? Wo kann eine Betriebserweiterung
durch eine Aufstockung des Gebaudes statt einer VergroBerung der Gewerbeflache erreicht
werden ?

Wo sind auf der anderen Seite stadtgestalterische Grenzen fir eine nachtragliche Verdich-
tung zu berlcksichtigen ? Hier ist nicht selten auch zwischen der Besitzstandwahrung zu-
gunsten alteingesessener Eigenheimbesitzer und der Erméglichung von Wohnen im Griinen
fiir Neubiirger mit einander abzuwagen®'.

Im Raumlichen Leitbild geht die Stadtentwicklungsbehdrde von einem ,Verdichtungspotenzi-
al im Bestand“ von 30 % der bis 2020 zu erstellenden 75.000 — 90.0000 Wohnungen aus®.
Auf die jahrliche Zielzahl von (5000-)6000 neuen Wohnungen bezogen, ergibt sich bei einem
Schllssel von 50 Wohnungen pro ha eine angenommene Nachverdichtungsreserve von 36
ha pro Jahr.

So richtig diese Fragen und Rechnungen zur Erreichung einer nachhaltigen Flachennutzung
sein mbgen - wegen der eingangs beschriebenen privaten Eigentumsrechte wird die Reali-
sierung entsprechender Potenziale wohl nur bei den stadtischen Wohnungsgesellschaften
ernsthaft in Betracht kommen. Eine 6ffentliche Debatte zur begrenzten Bodenflache der
Stadt und zu ihrer effizienten, nachhaltigen Nutzung kénnte den Uber den Verkehrswert hin-
aus gehenden Ressourcenwert von Grund und Boden wieder bewusster machen und zu
zukunftsfahigen Entscheidungen motivieren.

Eine Uberschlagige Addition aller in diesem Kapitel fur eine Umwidmung oder intensiveren
Nutzung zur Verfigung stehenden Altflachen ergibt flr die nachsten ca. 5 Jahre ein jahrli-
ches Potenzial von

40 ha Recyclingflachen

65 ha groBere Konversionsflachen

10 ha kleinere Konversionsflachen < 2 ha (grob geschéatzt)

15 ha Baullcken (grob geschatzt)

10 ha Nachverdichtung (grob geschatzt, statt 36 ha s.o.)
140 ha

Dieses Flachenangebot ist teilweise spekulativ, weil entscheidende Daten nicht (mehr) sys-
tematisch erhoben werden. Ein gesamtstadtisches Nachverdichtungskataster kdnnte einer
nachhaltigen Flachennutzung die notwendige Grundlage geben®. Die geschatzte Zahl von
140 ha entspricht zwar bei weitem nicht der tatsachlichen Siedlungs- und Verkehrsflachen-
zunahme der letzten Jahre in Hamburg (auBer 2007). Sie ist aber immer noch wesentlich

*'Vgl. den Antrag der SPD-Fraktion ,,Vertriglich wachsen — Baulandreserven im Bestand aktivieren, Bauliicken
in Wohngebieten schlieBen. Biirgerschaftsdrucksache 18/6623 vom 5.7.2007
> Vgl. die Kleine Anfrage ,.Strukturerhaltungspline — keine Bausiinden mehr in Alstertal / Walddorfer®, Biirger-
schaftsdrucksache 18/8050 vom 26.2.2008. Die Widerstinde der Anwohner im Hamburger Norden gegen Neu-
baugebiete und Nachverdichtungen hatten zur Evozierung der Bebauungspldne durch den Senat gefiihrt, vgl.
gortschreibung des Leitbildes: Metropole Hamburg — Wachsende Stadt, vom 11.7.2003, S.27

S. 94
3 Vgl. GAL-Antriige vom 6.12.2004 und 8.6.2005; Biirgerschaftsdrucksachen 18/1390 und 18/2412 und den
Bericht des Stadtentwicklungsausschusses dazu, Biirgerschaftsdrucksache 18/1971 vom 16.3.2005
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gréBer als alle oben zitierten Zielwerte fur eine sparsame Flachennutzung. Aus der Vergabe
staatlicher Flachen von 2005 errechnet sich fiir die angestrebten neuen 6000 Wohneinhei-
ten pro Jahr ein Flachenbedarf von ca. 41 ha, wenn sie im Geschosswohnungsbau errichtet
werden. Eine jahrliche Gewerbeflachen-Bereitstellung von 45 ha (Obergrenze) hinzugerech-
net, ergibt sich ein Jahresbedarf von 86 ha. Das grob geschatzte ,Altflachen“-Angebot von
140 ha kénnte diesen Bedarf zuzlglich weiterer Erholungs- und Verkehrsflachenanspriiche
decken, also das Ziel einer Flachenkreislaufwirtschaft erreichen.

6. Wohnbauflachen fiir Eigenheime oder Sozialwohnungen ?

Eine wachsende Bevdlkerung braucht zusatzlichen Wohnraum. Die Erhaltung, Pflege und
Modernisierung des Wohnungsbestandes sollte — nicht zuletzt aus ékologischen Griinden -
Vorrang vor Neubauten haben. Der Mehrbedarf an Wohnraum kann aber nicht durch nach-
fragegerechte Umgestaltung alter Haussubstanz gedeckt werden. Eine nachhaltige Flachen-
nutzung fordert, notwendige Neubauten auf ,Altflachen®, durch Nachverdichtung, nétigenfalls
auf moéglichst kleiner ,neuer” Flache zu schaffen. Zwei Aspekte sollen hierzu naher beleuch-
tet werden: die Ausweisung von Eigenheimgebieten und die Sicherung von ausreichendem
Wohnraum fir sozial Schwache.

Wie bereits angesprochen ist der Bau neuer Eigenheime eine wenig effiziente und kaum
nachhaltige Form der urbanen Flachennutzung. So vergab Hamburg (ohne Hafencity GmbH)
im Jahre 2005 eine Grundsticksflache von 5,5 ha fir 137 Eigenheime und eine Flache von
1,73 ha fiir 255 Wohneinheiten im Geschosswohnungsbau®. Die Flacheninanspruchnahme
flr Eigenheime war also fast 6 mal so groB wie fir Wohnungen im Geschosswohnungsbau.

Flr den Einzelnen ist dies jedoch kein Entscheidungskriterium fur einen Haus- oder Woh-
nungskauf oder Mietvertrag. (Hier verhélt es sich ahnlich wie zwischen dem betriebs- und
dem volkswirtschaftlichen Optimum.) Die Nachfrage nach Ein- / Zweifamilien- oder Reihen-
h&ausern ist groB und wird auch in Zukunft bestehen. Sie muss ,angemessen“ — d.h. unter
Abwagung aller Nachhaltigkeitsaspekte aus § 1 Abs.5 Baugesetzbuch - in daflir ausgewie-
senen oder auszuweisenden Ortsteilen und Gebieten befriedigt werden. Seit Jahrzehnten
liegen Hamburg-weit ca. 20 % aller Wohnungen in Eigenheimen — bei sehr unterschiedlicher
Verteilung auf die Bezirke und Stadtteile.

Der Markt far Eigenheime im Bestand ist verglichen mit anderen GroBstadten in Hamburg
weitgehend ausgeglichen; die Preise sind in den vergangenen Jahren insgesamt nicht un-
gewodhnlich stark gestiegen. Dennoch werden in nicht unerheblichem MaBe neue Bau-
grundstlcke (auf Neu- und Altflichen) angeboten: Mit Stichtag 15. Marz 2008 verdffentlichte
das Hamburger Abendblatt®® eine Aufstellung von 631 Eigenheimbauplitzen (davon 289 fir
Reihenhé&user) innerhalb des Stadtgebietes — gezahlt wurden nur Bauplatze mit mindestens
5 Parzellen / Wohneinheiten. Ubernimmt man die durchschnittliche GrundflachengréBe pro
Eigenheim von 2005, so nimmt dieses Angebot eine Gesamtflache von Uber 25 ha in An-
spruch — eine Flache, auf der (theoretisch) 3750 Wohnungen im Geschosswohnungsbau
(statt 631 Wohnungen in Eigenheimen) erstellt werden kénnten.

Seit 2000 ist die Eigenheim-Quote in fast allen Hamburger Bezirken kontinuierlich gestiegen,
so in Bergedorf von 33,4 % auf 34,2 % und selbst im hochverdichteten Bezirk Hamburg-Mitte
von 8,9% auf 9,1%. Hamburg-weit steigerte sich die Quote zwar zunachst nur von 20,5% auf
20,8 %.

Als dramatisch zeigt sich die Entwicklung jedoch, wenn man die Baugenehmigungen und
Baufertigstellungen der letzten Jahren betrachtet: Wahrend 1999 neue Wohnungen nur zu

> Biirgerschaftsdrucksache 18/4155 vom 2.5.06
% Biirgerschaftsdrucksache 18/4155 vom 2.5.06
%65 /6.April 2008, S. 43
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ca. 25 % in 1- oder 2-Familienhausern fertiggestellt wurden, sind es seit 2004 jeweils Uber 40
% (2007: 41,6 %). Ahnlich verhélt es sich mit den Baugenehmigungen (G). 2007 liegt der
Wert bei 36,2 % (Anteil der genehmigten Wohnungen in Ein- und Zweifamilienhdusern).

Bavgenshmigungen (G) und Baufertigstellungen (F) von Wohnungen

2004 205 2006

Quelle: Statistisches Amt fir Hamburg und Schleswig-Holstein, Bericht F Il 1,2,4 — j/03 und 06 H

Das bedeutet, dass die Bodenflache Hamburgs unter dem Leitbild der Wachsenden Stadt
besonders wenig effizient genutzt wurde. Dies erklart auch zu einem Teil, warum trotz einer
geringen Wohnungsbautétigkeit in den letzten Jahren die Siedlungsflache tberproportional
zunahm und die durchschnittliche Wohnfliche je Einwohner von 32,8 m? 1990 auf 36,5 m?
2006 anstieg®”.

Die Zunahme der Bevélkerung in den letzten Jahren beschrankte sich jedoch nicht auf eine
sozial besser gestellte Schicht, die sich ein Eigenheim leisten kann. Dies zeigen die sozialen
Nachhaltigkeits-Indikatoren® (z.B. Arbeitslosenquote, ausléndische Schulabbrecher, Sozial-
leistungs-Empfénger), die sich - prozentual bzw. je Tausend Einwohner — trotz guter Kon-
junktur auch 2005 und 2006 nicht grundlegend besserten. Die Bodenflache Hamburgs muss
deswegen auch heute einer hohen Nachfrage nach ginstigem Wohnraum fir einkommens-
schwache Bevdlkerungsschichten gerecht werden. Dies geschieht durch Sozialwohnungen
und preisglinstigen Wohnraum in Mehrfamilienhausern.

Mit der Foderalismusreform ist die Regelung des Wohnungswesen in die Landerkompetenz
Ubergegangen. Gegenwartig bereitet der Senat ein Hamburgisches Wohnraumférderungs-
und Wohnraumschutzgesetz und eine erganzende Verordnung vor, die vor allem die Zweck-
entfremdung von Wohnraum verhindern soll®®. In letzterer wird festgestellt: ,Die Freie und
Hansestadt Hamburg ist ein Gebiet, in dem die ausreichende Versorgung der Bevélkerung
mit Wohnraum zu angemessenen Bedingungen besonders geféhrdet ist®, § 1 des Verord-
nungsentwurfs. Dies kann nicht nur Auswirkungen fur die Zweckentfremdung bestehenden
Wohnraums haben, sondern erfordert im Sinne einer zukunftsfahigen, nachhaltigen Politik
auch eine angemessene Nutzung der begrenzten Bodenflache fir neuen glnstigen Wohn-
raum.

°7 Stadtteildatenbank des Statistikamts Nord

%% Vgl. Hamburger Entwicklungs-Indikatoren Zukunftsfihigkeit (HEINZ) 2007 — www.zukunftrat.de; Monitor
Wachsende Stadt Bericht 2007, S.74 ff.

59 Biirgerschaftsdrucksache 18/7191 vom 16.10.2007; vgl. schon den Antrag der SPD-Fraktion ,,Den Woh-
nungsbau beleben und den Menschen eine Chance auf eine bezahlbare Wohnung erhalten®, Biirgerschaftsdruck-
sache 18/6383 vom 6.6.2007
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Die obige Grafik zeigte schon, wie wenig Wohnraum in der Wachstumsphase 2000 — 2006
Uberhaupt entstanden ist: Einer Bevdlkerungszunahme von dber 50.000 Einwohnern steht
eine Erhdéhung des Wohnungsbestandes von 21.000 Wohnungen gegenlber, davon weit
mehr als ein Drittel in Eigenheimen.

2007 zeigt sich eine dramatische Lucke: Die Bevélkerung wuchs in diesem Jahr um ca.
16000 Personen (Bevélkerungsfortschreibung Nov.2006 — Nov.2007%°). Fertig gestellt wur-
den dagegen nur 2899 neue Wohnungen, davon 1206 in Eigenheimen. Auch die 2007 erteil-
ten Baugenehmigungen fur Wohngebaude deuten in dieselbe Richtung: Von den nur 1706
Genehmigungen bezogen sich 86 % auf Eigenheime (36 % der Wohnungen), also kaum auf
Wohnraum fUr die armere Bevélkerung. Dabei wohnen in Hamburg fast 80 % der Haushalte
zur Miete®'. Aber auch bei den verbleibenden 14 % der Baugenehmigungen fiir Mehrfamili-
enhduser kann nicht davon ausgegangen werden, dass vor allem mittlerer und preiswerter
Wohnraum geschaffen wird®. Im ersten Quartal 2008 stiegen die geforderten Mieten fir
Neuvermietungen gegeniiber dem Vorjahr um durchschnittlich 8,2 %. Der gegenwartig
noch vorhandene kostengilinstige Wohnungsbestand verringert sich kontinuierlich durch Sa-
nierungen und Abriss.

Der gebundene Sozialmietwohnungsbestand nimmt standig ab — von 190 000 Wohnungen
1994 auf 116.000 Wohnungen 2007%. Dementsprechend hat sich auch der Anteil der Sozi-
alwohnungen an allen Wohnungen in den letzten Jahren verringert. In Gesamt-Hamburg fiel
er allein von 2000 bis 2006 von 17,8 % auf 14 %, in Wandsbek von 20,7% auf 15,1%. Der
Neubau von Sozialwohnungen kann diesen Verlust gegenwartig nicht kompensieren.

Mit einer Wohnungsbauoffensive versucht der Senat nun, zusammen mit den Verbanden
VNW und BFW der Wohnungswirtschaft bis 2009 2000 neue Wohneinheiten im Geschoss-
wohnungsbau zu realisieren — sowohl auf privatem als auch auf stadtischem Grund®*. Die
Preise der stadtischen Grundstiicke liegen 10% bzw. 20 % unter dem Verkehrswert, die Mie-
ten sollen dementsprechend moderat sein. Der Erfolg dieser wichtigen MaBnahme bleibt
ebenso abzuwarten wie der von der neuen Koalitionsregierung vereinbarte ,Wohnungsbau-
entwicklungsplan®, der allerdings den seit Jahren angestrebten Zielwert (5000-6000 Woh-
nungen jahrlich) nicht erhdht. Beides wird kaum ausreichen, die auch in der mittelfristigen
Zukunft zu erwartende Nachfrage nach ginstigem Wohnraum zu decken.

Einen besonderen Stellenwert fiir die Wohnungspolitik — vor allem flr die einkommens-
schwachen Bevdlkerungsschichten — hat nach wie vor die stadtische Gesellschaft SAGA
GWG, die mit Gber 130 000 Wohnungen ca.15 % des Wohnungsbestandes hélt. Der kontinu-
ierliche Verkauf von Wohnungen (1172 Wohnungen zwischen 2002 und Ende 2007%°)
schmalert allerdings die Fahigkeit von SAGA GWG, ihre soziale Aufgabe der Daseinsvorsor-
ge zu erfillen.

Betrachtet man die Feststellungen in diesem Kapitel fir die beiden Gesellschafts-Pole zu-
sammen, so muss die Flachennutzung zu Wohnzwecken in den letzten Jahren als sehr ein-
seitig und wenig nachhaltig beurteilt werden - insbesondere, wenn man auch Kriterien der
sozialen Nachhaltigkeit bertcksichtigt.

% Statistikamt Nord: Internet-Veroffentlichung Monatszahlen fiir Hamburg

°! Biirgerschaftsdrucksache 18/7191 vom 16.10.2007, S. 3

62 Auskunft des Immobilien-Verbandes Deutschland: ,.Fur Privat-Anleger lohnt es sich nicht, in mittlere Wohn-
lagen zu investieren®, Hamb. Abendblatt 16.4.08, S.1

63 Vgl. beispielhaft Biirgerschaftsdrucksache 18/7941 vom 8.2.2008 , Kleine Anfrage ,,Wegfall der Sozialbin-
dung — Wie hoch steigen im Hamburger Westen die Mieten 7

% Vgl. Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft ,,Verkauf von stidtischen Grundstiicken fiir den Geschosswoh-
nungsbau Teil2*, Biirgerschaftsdrucksache 18/7447 vom 15.1.2008

% Biirgerschaftsdrucksache 18/7892 vom 5.2.2008
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7. Erholungsflachen — insbesondere Kleingarten

Die Erholungsflachen, wozu neben 6ffentlichen Parks auch Sportanlagen und Campingplat-
ze (nicht aber Friedhdfe) gehéren, werden grundsatzlich der Siedlungsflache zugerechnet.
Ihr 6kologischer Wert, aber auch ihr Versiegelungsgrad ist meist gering. Sie halten Optionen
fir andere zuklnftige Nutzungen offen, kénnen aber nicht mehr als naturnahe Flache ange-
sehen werden. lhre Gesamtflache ist in den letzten Jahren parallel zur gesamten Siedlungs-
und Verkehrsflache gewachsen - 2007 auf 6187 ha, was einem Anteil von 14 % entspricht.

Waéhrend sich die meisten Erholungsflachen dadurch auszeichnen, dass sie der benachbar-
ten Bevolkerung oder zumindest einer gréBeren Zahl von wechselnden Nutzern zur Verfa-
gung stehen, ist dies bei der Unter-Kategorie ,Kleingarten“ anders. Sie werden durch Verei-
ne verwaltet, die Parzellen von 300 m? unbefristet an einzelne Personen oder Familien ver-
pachten. Damit werden &hnliche individuelle Rechte vergeben, wie sie das Eigentum an ei-
nem Eigenheimgrundstiick enthalt (ohne dass der Wohnbedarf entféllt). Es gibt auch eine
Reihe von 1000 m?-Parzellen, auf denen ehemalige Behelfsheime faktisch dem dauernden
Wohnen dienen.

Die Gesamtflache der Hamburger Kleingarten betragt ca.1400 ha - das entspricht einem An-
teil von 22,7 % der Erholungsflachen insgesamt. Diese Gesamtflache ist in den letzten Jah-
ren weitgehend unverandert geblieben, allerdings sind einzelne Kleingartenflachen aus dem
Innern von Stadtteilen an die Peripherie ,verlegt“ worden (Ersatzflachen). Ein Vertrag der gut
organisierten Kleingértner mit der Stadt garantiert die Aufrechterhaltung von 10.000 Parzel-
len; eine Nutzung von Kleingartenflachen fur Bau- oder Verkehrszwecke 16st in vielen Féllen
einen gesetzlichen Ersatzflachenanspruch aus®®.

Aus Sicht einer nachhaltigen Entwicklung sind Kleingarten ambivalent. Einerseits enthalten
sie der Allgemeinheit wertvolle innerstadtische Bodenflachen vor, ohne Wohn- oder Gewer-
bebedarfe zu befriedigen, und bilden insofern eine wenig nachhaltige Flachennutzung. Ande-
rerseits dienen sie dkologischen und sozialen Zwecken. Kleingarten werden zumeist intensiv
naturnah gestaltet und férdern den Artenschutz. Zudem bilden sie oft die Basis fur eine enge
soziale Nachbarschaft. Der soziale Zweck fur einkommensschwache Bevdlkerungsschichten
tritt allerdings im Vergleich zur Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg immer mehr hinter (individu-
ellen) Erholungszwecken zuriick. Die gesetzliche Bedingung fir eine Privilegierung von
Kleingérten, ndmlich der Anbau von Gemulse und Gartenfriichten fir den Eigenbedarf, legi-
timiert sich heute nicht mehr durch einen dringenden Nahrungs(erganzungs)bedarf. Wenn im
Internet mehr als 350 freie Parzellen zur Verpachtung angeboten werden® und auch gut
verdienende Akademiker solche Chancen nutzen®, dann scheint die urspriingliche Legitima-
tion des Kleingartenwesens heute nicht mehr zu tragen. Der sehr geringe Pachtzins von ca.
80 Euro pro Jahr und Parzelle deckt kaum die Infrastrukturkosten (Strom- und Wasseran-
schluss, Gemeinschaftsanlagen)®, geschweige denn den hohen Wert von innerstadtischem
Grund und Boden fur zukinftige Generationen. So wie man beim Energie- und Ressourcen-
verbrauch zu Recht die Internalisierung der Nachhaltigkeitskosten fordert, so liegt dies auch
beim Flachenverbrauch nicht fern.

Wenn bei wachsender Bevdlkerung ein Mehrbedarf an Siedlungsflache entsteht, kénnen
Kleingartenflachen nicht tabu bleiben, wenn weiterer ,FlachenfraB® durch eine Neuerschlie-
Bung naturnaher Flachen im Siedlungsrandgebiet vermieden werden soll. Dabei kommt aber

% Vgl. hierzu Fortschreibung des Leitbildes: Metropole Hamburg — Wachsende Stadt, S. 31; Riumliches Leit-
bild S .75

%7 Eigene Auswertung im Mirz 2008

%8 Vgl. Antwort des Senats auf eine GroBe Anfrage ,, Wachsende Stadt — Welche Zukunft haben Hamburgs
Kleingirten und Griinflichen ? Biirgerschafts-Drucksache 18/485 vom 13.7.2004; hier Frage III 6 df)

% Zum Pachtzins: Schwabe, Grundrechtspraxis im Kleingartenrecht, Neue Juristische Wochenschrift 2008,
S.477
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nicht nur eine Neuausweisung als Bauland in Betracht, sondern zunéchst die Offnung bis-
lang individueller Erholungsflachen zu einem Erholungsgebiet / Park flr die gesamte neue
Nachbarschaft. Entsprechende — sehr vorsichtig formulierte — Uberlegungen des ,Raumli-
chen Leitbilds*’® sind damit auch aus Nachhaltigkeits-Sicht zu begriiBen. Positiv ware auch
eine konsequente Bevorzugung von Familien mit kleineren Kindern bei der Vergabe von
Kleingartenparzellen”'. Denn diese jungen Familien sind es zumeist, die sonst Eigenheime
im Grinen suchen. SchlieBlich kénnten Kleingarten auch als Ubergangsnutzung auf (nicht
kontaminierten) Brach- und unbebauten Konversionsflachen angelegt werden.

8. Andere Indikatoren einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung

Oben unter | 3. wurde eine Reihe von Nachhaltigkeits-Indikatoren des Bundesamtes flr Bo-
den und Raumordnung vorgestellt. Soweit sie nicht bereits die Grundlage fir die vorstehen-
den Ausfuhrungen bildeten, sollen sie nun — soweit Daten verflgbar - ergdnzend herangezo-
gen werden, ohne dass sie hier im Einzelnen vertieft diskutiert werden kénnen.

= Eine Zusammenstellung von ,unzerschnittenen Naturraumen®“ nach Zahl und Gré-
Be (z.B. > 1 km?) existiert in Hamburg — soweit ersichtlich — nicht. Auch die effektive
Maschenweite der Freiraumflache wird nicht ermittelt. Diesem Indikator liegt die
Vorstellung zugrunde, dass Naturrdume eine bestimmte MindestgréBe und Stérungs-
freiheit aufweisen missen, um Tieren und Pflanzen nachhaltig einen ausreichenden
Lebensraum zu bieten. Entsprechendes gilt auch fur die Erholungsfunktion. Das
Hamburgische Naturschutzgesetz férdert zu demselben Zweck Biotopverbinde. Das
Raumliche Leitbild™ weist Gebiete aus, die zu einem 2. Griinen Ring zwischen der
Inneren und AuBeren Stadt entwickelt werden sollen, es nimmt Bezug auf die Ver-
zahnung der Siedlungs- mit den Landschaftsachsen und verweist auf das Freiraum-
verbundsystem. Quantifiziert und damit hinsichtlich der Zielerreichung messbar sind
die Absichtserklarungen aber nicht.

= 19 Hamburger Naturschutzgebiete (auBer dem Wattenmeer) mit einer Gesamtfla-
che von 5557 ha entsprechen der Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie der EU. Hinzu
kommen reine Vogelschutzgebiete (nach EU-Richtlinie) mit einer Flache von 1652
ha. Sie gehdren zum europédischen Netz der Natura 2000-Flachen. Zusammen bil-
den sie einen Anteil von 9,5 % des Landesgebiets und 16 % der Siedlungs- und Ver-
kehrsflache (2006). Die Anteile sind seit 1996 stark gestiegen, bleiben aber unter
dem Durchschnitts-Landesanteil der EU-Mitgliedsstaaten (12,8 % FFH-; 10,01 % Vo-
gelschutz). (Mit dem zuletzt eingerichteten Naturschutzgebiet ,Hummelsbitteler Moo-
re“ wurde zugleich in unmittelbarer Nahe ein gréBeres Landschaftsschutzgebiet auf-
gehoben, um die Erweiterung einer Mulldeponie zu ermdglichen.) Aus Nachhaltig-
keitssicht ist nicht nur die Festlegung von Schutzgebieten wichtig, sondern auch ihr
Erhalt und ihre Pflege, um die Anforderungen des Natura-2000-Netzes zu erfullen.

= Durch einen Vergleich des Umfangs der Siedlungsflache (Lange der Umrisslinie) mit
dem Umfang eines Kreises mit demselben Flacheninhalt soll der Zerkluftungsgrad
der Siedlungsflache gemessen werden. Je weniger die Siedlungsflache der Kreisform
entspricht, desto gréBer ist grundsatzlich die Neigung, Siedlungslicken und naturna-
he Zwischenrdume auszufiillen, das Siedlungsgebiet zu ,arrondieren“’®. Fiir Hamburg
wurde die Siedlungsumrisslinie bisher nicht gemessen. Das nach wie vor propagierte

7 Riumliches Leitbild S.75; ferner die Verweise auf die Drucksache Leitbild: Metropole Hamburg — wachsende
Stadt in der Senatsantwort siche Fulinote 44

"I'Vgl. Fortschreibung Leitbild Wachsende Stadt Ziff.6.6.1

> Riumliches Leitbild S.62, 64

7 Fiir den Artenschutz erscheint eine starke Zerkliiftung dagegen eher forderlich.
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Achsenkonzept der Hansestadt’ zielt aber auch gerade auf eine stern- statt kreis-
formige Siedlungsausdehnung mit verbleibenden naturnahen Zwischenrdume zwi-
schen den Verkehrsachsen als Hauptentwicklungsrdumen. Fir eine Metropolregion
scheint dieses Siedlungskonzept nicht weniger nachhaltig als die flr kleinere Orte
sinnvolle Kreisform. Der Nachhaltigkeits-Indikator des Bundesamtes fur Bauwesen
und Raumordnung musste deswegen abgewandelt werden und eher die Freiraum-
gréBe zwischen den Achsen-Besiedlungen in einem bestimmten Abstand von der
Stadtmitte messen.

Der Anteil der Wohnungsneubauten, die auf Recycling- und Konversionsfla-
chen errichtet wurde, lasst sich mdglicherweise aus den jeweiligen Baufertigstel-
lungsstatistiken und den Konversionsflachenberichten errechnen, die fir jedes ein-
zelne Projekt auch die Flachennutzung in angestrebten Wohneinheiten enthalt.
Schwierig dirfte die zeitperiodengerechte Zuordnung sein. In der vorliegenden Kurz-
studie ist eine solche Berechnung nicht zu leisten.

Der Anteil der Siedlungsflache — und ergéanzend: der Wohnbevdlkerung -, der in
einem Umkreis von 900 bzw.1200 m zu einem Bahnhof des Schienenverkehrs
liegt, ist ein guter Nachhaltigkeitsindikator, der nicht nur die Siedlungsdichte, sondern
auch die Effizienz des ressourcenschonenden 6ffentlichen Nahverkehrs erfasst. Je
gréBer der Anteil ist, desto nachhaltiger ist die Siedlungsstruktur. Dieser Indikator
wird in Hamburg bislang nicht gemessen, erfordert auch einen nicht unerheblichen
Aufwand. Allein ein Kreis von 0,9 bzw. 1,2 km Radius um jeden Bahnhof”® sagt noch
nichts aus Uber die Siedlungsdichte und die Zahl der in diesem Kreis lebenden Men-
schen. Bei Neuplanungen von Wohn- und Gewerbenutzung in Hamburg sollten zu
diesem Indikator jedoch folgende Angaben ermittelt und verdffentlich werden: Wie
viele Personen des Projekts wohnen bzw. arbeiten in einem Umkreis von 1000 m zu
einem U-, S- oder Regional-Bahnhof (die Differenzierung der Radien macht in Ham-
burg wenig Sinn).

Der Quotient aus Einwohnerzahl und Siedlungs- und Verkehrsflache entwickelte
sich wie folgt:
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74 Vgl. Raumliches Leitbild, S.30 ff.
™ Vgl. Rdumliches Leitbild, S.143
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Nach der Uberproportionalen Siedlungsflachenzunahme in 1970er Jahren (und einer
Erfassungséanderung 1986 /1987) bewegt sich der Quotient seitdem gleichbleibend
auf hohem Niveau, seit 2000 wieder leicht ansteigend. In diesen eher allgemeinen In-
dikator geht die méglicherweise sehr unterschiedliche Entwicklung der Wohn- und
Gewerbenutzung und indirekt die Entwicklung der durchschnittlichen Wohnflache ein,
die aber nicht gemessen werden.

= 2006 wurden auf 207 267 m? neuer Gebaude- und Freifliche Wohnen eine Wohn-
flaiche von insgesamt 372 700 m? errichtet. Dies ist noch einmal Ausdruck des hohen
Eigenheim-Anteil an neuen Wohngebauden. Im Jahr 2006 wurde insgesamt mehr
Wohnflache in Ein- und Zweifamilienhdusern neu geschaffen als in Mehrfamilienhau-
sern / Wohnheimen (ohne Gebaude mit Eigentumswohnungen). Auch dieser Indika-
tor zeigt die einseitige, wenig nachhaltige Siedlungsentwicklung in Hamburg, die der
gegenwartigen Verteilung in Eigenheim- und Mehrfamilienhausbewohnern in keiner
Weise entspricht.

» Die wirtschaftliche Produktivitat der Siedlungs- und Verkehrsflachen (SuV) pro
ha - Bruttowertschdépfung insgesamt geteilt durch die gesamte SuV — ergibt folgendes
Bild (Daten aus den Statistischen Jahrbiichern des Statistikamtes):

1995 2000 2002 2003 2004 2005 2006
1,38 1,54 1,64 1,64 1,68 1,71 1,76 Mio €/ ha

Die jeweiligen Steigerungsraten der Flachen-Produktivitat bleiben hinter den jahrli-
chen Steigerungsraten der Bruttowertschépfung zuriick. Von 1995 bis 2006 wuchs
die Bruttowertschdpfung in Hamburg insgesamt um 32,4 %, wahrend die Bruttowert-
schépfung pro ha SuV in derselben Zeit um 27,5 % anstieg. Da sich dieser Indikator
jedoch nicht nur auf die Gewerbeflachen, sondern auf die gesamte Siedlungs- und
Verkehrsflache einschlieBlich der Wohn- und Erholungsflachen bezieht, spiegelt er
auch die beachtliche Zunahme dieser Flachen wieder. Eine starkere Innenverdich-
tung statt NeuerschlieBung wiirde die wirtschaftliche Produktivitat der Siedlungs- und
Verkehrsflache insgesamt erhéhen.

9. Ausblick auf die Metropolregion Hamburg

Urspriinglich zielte das Leitbild Wachsende Stadt auch darauf ab, durch mehr Einwohner
den Staatshaushalt zu entlasten’. Pro zuziehender Person wurde ein ,Gewinn® von 690 bis
3000 € errechnet. Nicht zuletzt der Wegzug von Hamburgern in das Umland sollte vermieden
und der Zuzug aus den Randgemeinden attraktiver werden. Als ein Mittel dazu wurde und
wird die Ausweisung von Eigenheimbauplatzen in Hamburg angesehen.

Spater trat dann der Blick auf die Metropolregion — auf Kooperation statt Konkurrenz - starker
in den Vordergrund. Die Metropolregion Hamburg besteht aus dem Bundesland Hamburg
und rund 800 Gemeinden in 6 schleswig-holsteinischen und 8 niedersachsischen Umland-
kreisen. Diese Gebietskdrperschaften haben sich eine eigene Organisationsstruktur und ein
Regionalentwicklungskonzept (REK 2000) gegeben’”. Profilierung und ,Vermarktung® der
Metropolregion wurden in gréBerem Umfang dem Planungsinstitut ,Raum und Energie® in
Wedel Ubertragen. Dieses bekennt sich ausdricklich zu einer nachhaltigen Regionalentwick-

76 Leitbild: Metropole Hamburg — Wachsende Stadt S.10 ff.
77 Vgl. die Ubersicht im Riumlichen Leitbild S.184 ff.
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lung und;;ﬂhrt eine Reihe von Projekten zur sparsamen Flachennutzung in der Metropolregi-
on durch™.

Von besonderem Interesse ist das ,Leitprojekt Flache* der Metropolregion mit der Arbeits-
gemeinschaft ,Bewusstseinsbildung im Flachenverbrauch®. In bisher 5 Zukunftswerkstatten
(bis November 2007) wurde das Thema vor allem im Hinblick auf Sensibilisierung und Kom-
munikation bearbeitet. Ein Trickfilm ,Wissenswertes aus Bad Neubau“ und eine Broschire
LAlles verbaut — und was dann ?“ bringen das Flachensparziel auf den Punkt. Angesichts der
Zusammensetzung der Organisatoren und des Veranstaltungspublikums stehen hier die
Probleme der Landgemeinden und Kreise starker im Vordergrund als die Flachennutzung
Hamburgs.

Was angesichts der demographischen Entwicklung plausibel und aus Uberregionaler Sicht
rational erscheint — ndmlich die Beschrankung des ,FlachenfraBes® - , trifft zuweilen auf eine
andere Rationalitat der Gemeinden und Gemeinderate (und ihre verfassungsrechtliche Auto-
nomie). Fir sie ist nicht selten das folgende Argument Uberzeugender: Wenn schon die Be-
vOlkerung auf dem Lande abnimmt, dann muss sich unsere Gemeinde die wenigen verblei-
benden Gutverdiener und Betriebe durch ganz besonders groBzligige Neubauangebote si-
chern’. Erfolgversprechender fiir eine Motivation zu nachhaltiger Flachennutzung scheint da
der Ansatz, die hohen ErschlieBungskosten den unter Umstédnden geringeren Zusatzein-
nahmen gegeniiberzustellen®.

Wie aber hat sich die Siedlungs- und Verkehrsflache in der Metropolregion in den letzten
Jahren tatsachlich entwickelt ?°'

Auch in der Metropolregion ohne Hamburg wurde eine Flachenkreislaufwirtschaft bei weitem
nicht erreicht: Von 2000 bis 2006 stieg die Siedlungs- und Verkehrsflache insgesamt von
10,6 % auf 11,3 % der Landesflache (im Vergleich Hamburg: von 57 % auf 59,4 %). Dieser
Durchschnittswert setzt sich allerdings aus sehr unterschiedlichen Werten einzelner Kreise
zusammen: Nérdlich von Hamburg vergréBerte sich 2000 — 2006 die Siedlungsflache vor
allem in den Kreisen Segeberg (um 16,5 % auf einen Bodenflachenanteil von 12,7%) und
Steinburg (um 16,1 % auf 10,8 % der Bodenflache) — zum Vergleich Hamburg: + 4,1 % auf
59,4%. Die Landkreise mit dem héchsten Siedlungsflachenanteil sind Pinneberg mit 20,5 %
und Storman mit 16,4 % der gesamten Bodenflache. Die stdlichen Umlandkreise in Nieder-
sachsen sind in ihrer Siedlungs- und Verkehrsflache weniger stark gewachsen: Den grdBten
Zuwachs verzeichnete der Landkreis Harburg mit 6,3 % auf einen Bodenflachenanteil von
15,6 %.

Wurde schon fiir Hamburg der tGbermaBige Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache in
den Jahren 2000 bis 2006 als wenig nachhaltig kritisiert, so gilt dies fir die Umlandkreise
zum Teil in weit starkerem MaBe: Die Siedlungs- und Verkehrsflache des Kreises Segeberg
hat sich in der genannten Periode um durchschnittlich 405 ha pro Jahr vergrdBert, also we-
sentlich mehr als die gesamte Hansestadt (+ 336 ha / Jahr), obwohl die Siedlungsflache des

8 Niiheres unter www.raum-energie.de; insbesondere das REFINA-Projekt ,, Integriertes Stadt-Umland-
Modellkonzept zur Reduzierung der Flicheninanspruchnahme Elmshorn-Pinneberg*; ferner Thaler / Winkler:
Die fragmentierte Region, RaumPlanung 120/121 S.117-121.

7 Zum ,Parasitismus* (und seiner Uberwindung) der Hamburger Umlandgemeinden: Machule: Wachsende
Umlandgemeinden im Siiden der Hamburger Metropolregion, in: Altrock / Schubert (Hg.): Wachsende Stadt.
Leitbild — Utopie — Vision ? S.309-320

% REFINA-Projekt siehe oben FuBnote 14

#! Die folgenden eigenen Berechnungen beruhen auf einem Papier, das das Statistikamt Nord der
5.Zukunftskonferenz der Arbeitsgemeinschaft ,,Bewusstseinsbildung im Fldchenverbrauch zur Verfiigung stell-
te. Zur sehr unterschiedlichen Siedlungsfldchenzunahme in den Kreisen und Gemeinden um Hamburg vgl.
Winkler: Flichensparsame Siedlungsentwicklung — ein ,,nachhaltig® verfolgtes Ziel ? RaumPlanung 132/133, S.
119-124.
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Kreises nur 38 % der Hamburger Siedlungsflache ausmacht. Hier zeigt sich, wie stark im
Norden Hamburgs die Zersiedelung fortschreitet.

Besonders problematisch ist es, wenn in den unmittelbar angrenzenden Umlandgemeinden
neue Baugebiete ausgewiesen werden und so die Siedlungs- und Verkehrsflache aus der
Metropole Uber die Grenze hinweg erweitert wird. Die nachstehende Karte zeigt fir einige
Gemeinden in schwarz die Siedlungsflachen, die in den letzten 35 Jahren zwischen 1970
und 2005 hinzu kamen. Hierbei handelt es oft um gréBere Gewerbeflachen in der Nahe der
Landesgrenze. Im Norden (Norderstedt), Osten (Reinbek), Stidosten (Neu-Wulmstorf), Wes-
ten (Wedel; Schenefeld) und Nordwesten (Krupunder) geht das Siedlungsgebiet auf Ham-
burger Seite unmittelbar in Wohn- und Gewerbegebiete auf der schleswig-holsteinischen
bzw. niedersachsischen Seite Uber. Das entstandene zusammenhangende Siedlungsgebiet
wachst weiter in die Umlandkreise hinein.

Der Umfang der neuen Siedlungs- und Verkehrsflachen in den Umlandgemeinden zeigt sich
etwa in Norderstedt, Reinbek, Geesthacht, Buxtehude und Pinneberg. Zum GréBenvergleich
kann die Flache der AuBen- und Binnenalster im Zentrums Hamburgs herangezogen wer-
den. Insgesamt gibt die Betrachtung der Metropolregion in der ndheren Umgebung von
Hamburg eher Anlass zu weiterer Sorge um eine nachhaltige Flachenentwicklung als zur
Zerstreuung der Sorgen Uber die Hamburger Trends.
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Fazit

Von 2002 bis 2007 hat sich die Siedlungs- und Verkehrsflache in Hamburg um durchschnitt-
lich 283 ha pro Jahr auf Kosten von Landwirtschaft und Freirdumen vergrdBert. Das ist fast
die doppelte Flache der AuBenalster — jedes Jahr. Damit Uberschreitet Hamburg bisher vor-
geschlagene Zielwerte (23 ha, 66 ha) um ein Mehrfaches. Das Nachhaltigkeitsziel einer Fla-
chenkreislaufwirtschaft ist in weite Ferne gerlckt. In gut 100 Jahren wirde die gesamte
Landflache Hamburgs fir Siedlungs- und Verkehrszwecke (einschlieBlich Erholungsflachen)
in Anspruch genommen, wenn der FlachenfraBB in dieser Weise anhielte. Der nur geringe
Siedlungsflachenzuwachs 2007 hangt wohl eher mit der geringen Bautatigkeit insgesamt
zusammen als mit einer gednderten politischen Ausrichtung.

Der Flachenverbrauch seit 2002 ist mit den gegenwartig ansteigenden Einwohnerzahlen
nicht zu legitimieren; der Zuwachs der Bevilkerung (+ 1,6 %) bleibt 2002-2006 hinter dem
der Siedlungsflache (+ 3,1 %) zurtick. 2007 ist es allerdings umgekehrt — und zwar in einem
Ausma@, das wiederum die ausreichende Versorgung mit glinstigem Wohnraum geféahrdet.

Der Siedlungsflachenzuwachs erfolgte, obwohl die Stadt auch die Neu- und Umnutzung un-
ter-genutzter ,Altflachen“ vorantreibt und als vorrangig propagiert. Das Potenzial der Recyc-
ling-, Konversions-, Revitalisierungsflachen, Baulicken und Nachverdichtungsflachen ist
jedoch noch nicht erschdpft. Bei intensiven und konsequenten Bemuhungen kénnten ge-
schatzte 140 ha / Jahr Aliflachen den propagierten Zusatzbedarf von 80 — 90 ha fur 6000
(Geschoss- und Eigenheim-)Wohnungen und 45 ha Gewerbebauflachen in den nachsten
Jahren decken. Dabei erscheint auch die Neubewertung von Kleingarten und eine ,Verall-
gemeinerung® ihrer Erholungsfunktion angemessen.

Zur sparsamen Flacheninanspruchnahme gehért vor allem, auf die forcierte VergréBerung
des Eigenheimanteils an der Flachennutzung zu verzichten. Aus Nachhaltigkeitssicht bedeu-
tet es eine Fehlentwicklung, dass bei einem Anteil von fast 80 % Mieterhaushalten inzwi-
schen Uber 40 % der neu fertiggestellten Wohnungen in 1- oder 2-Familienhdusern liegen
und andererseits der Mehrfamilienhausbau und vor allem der Sozialwohnungsbau trotz Be-
vOlkerungszunahme kontinuierlich abnimmt. Hierin zeigt sich auch ein Defizit an sozialer
Nachhaltigkeit, eine Polarisierung der Hamburger Gesellschaft.

Die Zersiedelung des GroBraumbereichs Hamburg ist besonders in den nérdlichen Umland-
kreisen akut. In den Kreisen Segeberg und Steinburg nahm die Siedlungs- und Verkehrsfla-
che 2000 — 2006 um Uber 16 % zu. Die durchaus vorhandenen Bemihungen um eine spar-
same Flachenpolitik in der Metropolregion konnten hier bislang wenig ausrichten.

Zusammenfassend regt der Zukunftsrat Hamburg folgende Entscheidungen und MaBnah-
men fUr eine nachhaltige(re) Nutzung der begrenzten Bodenflache in und um Hamburg an:

» Festlegung einer Frist, innerhalb derer eine Flachenkreislaufwirtschaft erreicht sein
soll. Dazu bietet sich heute das Jahr 2020 an, ab dem wieder mit einem Rickgang
der Bevdlkerungszahlen gerechnet werden muss.

* Neue Siedlungs- und Verkehrsnutzung ab 2020 nur noch auf Konversions- / Recyc-
ling-Flachen, Baullicken und bei ausbauféhigen bestehenden Gebauden.

= Erstellung eines Nachverdichtungskatasters einschlieBlich eines Baullickenkatasters
mit gezielter Werbung fiir eine LickenschlieBung und ggf. einem baurechtlichen Ge-
bot hierzu.

» Bis 2020 eine starke Reduzierung des SuV-Flachenzuwachses auf 50 ha/Jahr im
Jahre 2012.

» Bis dahin keine neue Siedlungsflachenausweisung auf 6kologisch wertvollen Béden.
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Neue Siedlungsnutzung primar um fuBlaufig erreichbare OPNV-Bahnhéfe — ggf. Pla-
nung neuer Strecken / Streckenverlangerungen und Bahnhofe.

Entwicklung und Anwendung von rechtlichen Mdglichkeiten einer voriibergehenden
Flachennutzung; Erbbaurecht sollte gerade in Randlagen die Option offen halten, auf
spatere Nachfrageriickgange wegen der demografischen Entwicklung zu reagieren.

Festlegung eines nicht zu Uberschreitenden Eigenheimanteils an der gesamten Sied-
lungsflache — Vorschlag: 20 %, d.h. neue Siedlungsflachenausweisung bis 2020 nur
bzw. in erster Linie fir Mehrfamilienhduser; Vorrang fur Erhalt / Sanierung des Be-
stands.

Festlegung eines Wohnungsanteils am Gesamtbestand fir sozial schwache Einwoh-
ner (Anteil von Sozialwohnungen; Anteil von Wohnungen mit einer Nettokaltmiete un-
ter x €/m?; éffentliche Investitionen zur Erreichung / Aufrechterhaltung dieses Anteils).

Neue Konzeption flir das Kleingartenwesen (Bundesratsinitiative), die den gewandel-
ten Bedarf und die Knappheit stadtischer Siedlungsflache ebenso bericksichtigt wie
das Erholungsbedurfnis der allgemeinen Offentlichkeit. Die Pacht / Miete fir individu-
ell zu gestaltende Garten- und Erholungsflache im Kernstadtbereich sollte zumindest
die Infrastrukturkosten abdecken. Kleingarten sollten primar fir Familien mit Kleinkin-
dern vorgehalten und auch zur befristeten Ubergangs-Nutzung auf Konversions- /
Brachflachen angelegt werden.

Das Raumliche Leitbild der Stadt sollte aus Sicht einer nachhaltigen Flachennutzung
Uberarbeitet und um vorstehende quantitative Zielwerte ergénzt werden.

Die Kooperation im Rahmen der Metropolregion sollte darauf hinwirken, eine zusatz-
liche Besiedelung an der Stadigrenze zu vermeiden. Die Stadt-Umland-
Differenzierung sollte durch Erhalt und Schaffung von naturnahen und Schutzflachen
betont und nicht aufgegeben werden. Eine Verlangerung von HVV-Schienenstrecken
in das Umland bleibt davon unberthrt, die vorrangige OPNV-nahe Besiedlung sollte
aber die Landesgrenzbereiche aussparen.

In den Gremien der Metropolregion sollte nach rechtlichen und politischen Wegen
(gof. auf Bundesebene) gesucht werden, die UberméaBige Siedlungsflachenausdeh-
nung im nérdlichen ,Speckgurtel* Hamburgs zu stoppen.



