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Zentrale Ergebnisse im Uberblick

Die zentralen Ergebnisse fiir eine Starkung der Innenstadte und Zentren der ExXWoSt-Studie ,Auswirkungen
der COVID-19-Pandemie und des Onlinehandels auf den Einzelhandel in Stadten, Gemeinden und Regionen,
insbesondere in den Zentren” sind bislang:

Die Krisen der vergangenen Jahre haben zu einer Trendverstarkung des strukturellen Wandels in den In-
nenstddten gefiihrt. Davon ist vor allem der stationdre Einzelhandel betroffen. Aufgrund der schwierigen
wirtschaftlichen Bedingungen befinden sich aber mittlerweile fast alle zentrenpragenden Nutzungen in
einer krisenhaften Situation. Betroffen sind neben dem Einzelhandel auch Gastronomie und Kultur. Zudem
verandert die zugenommene Arbeit im Homeoffice teilweise auch die Blironutzung in den Zentren.

Trotz der aktuellen Krisensituation zeichnet sich allerdings ab, dass der stationdre Handel auch in Zukunft
eine stadtbildpréagende Kraft in den Innenstadten besitzen wird. Es besteht allerdings an vielen Standorten
die Gefahr von strukturellen Trading-Down-Prozessen (Niveauverlust).

Die Pandemie hat insgesamt dazu gefiihrt, dass die politische Aufmerksamkeit fiir die Zentrenentwicklung
zugenommen hat. Das wird auch in zahlreichen Férderprogrammen von Bund und Landern sichtbar.

Bei der Erarbeitung von Handlungsempfehlungen fiir die Zentrenentwicklung ist zu beriicksichtigen, dass
die Stadt- und Zentrenentwicklung grundsatzlich von Gibergeordneten ,Megatrends” beeinflusst wird, die
die Handlungsfahigkeit nicht nur der Kommunen erheblich mitbestimmen. Die aktuellen,Megatrends” sind
vor allem der fortschreitende Klimawandel, verbunden mit der Notwendigkeit zur Klimaanpassung, die Di-
gitalisierung, die Themen (bezahlbares) Wohnen und sozialer Zusammenhalt, neue Partizipations- und Go-
vernance-Formen in der Stadtentwicklung (Stichwort: Experimente und Reallabore) sowie der angestrebte
Mobilitatswandel.

Die Gestaltungsmoglichkeiten der 6ffentlichen Hand, um auf diese Herausforderungen einzugehen, sind
sehr unterschiedlich und hdangen vor allem von den finanziellen und personellen Ressourcen, der Stadtgro-
Be und der soziookonomischen Entwicklungsdynamik in der jeweiligen Region ab. Die spezifischen Ent-
wicklungsmdoglichkeiten vor Ort unterscheiden sich auch in Abhdngigkeit von der jeweiligen Lage inner-
halb eines Zentrums, den Nutzungsmaoglichkeiten in den unterschiedlichen Geschossen und der Miethohe
beziehungsweise den Kaufpreisen fiir Immobilien.

Die Innenstadte und Zentren stehen aktuell vor groBen Herausforderungen. Um die aktuellen Transformati-
onsprozesse der Innenstadte gestalten zu kdnnen, sind auf der Gibergeordneten strategischen Ebene neben
der Erarbeitung eines Entwicklungskonzeptes oder Leitbildes auch die Einbindung in Konzepte und Rah-
menplane fir die Innenstadt und der Aufbau eines kooperativen Zentrenmanagements fiir die Weiterent-
wicklung der Zentren erforderlich. Der Aufgabenbereich dieses integrativen Managements liegt neben der
Ubergeordneten kooperativen Arbeit vor allem in der Umsetzung der folgenden Aufgabenfelder: Star-
kung der Nutzungsmischung, Implementierung eines innerstadtischen Flachenmanagements, starkere Un-
terstlitzung von Innovationen vor allem in den Bereichen Gewerbe und Kultur, Attraktivitatssteigerung des
offentlichen Raums als,Third Place” und die Nutzung der Potenziale umweltvertraglicher Mobilitatsformen.



Einleitung

Im Rahmen der ExWoSt-Studie ,Auswirkungen der COVID-19-Pandemie und des Onlinehandels auf den Ein-
zelhandel in Stadten, Gemeinden und Regionen, insbesondere in den Zentren” wurden im ersten Teil der Un-
tersuchung der Forschungsstand zum Thema aufbereitet und eigene empirische Studien in sechs Fallstudien-
stadten (Berlin, Bernburg (Saale), Bochum, Hildesheim, limenau, Landau in der Pfalz) in den Jahren 2022 und
2023 durchgefiihrt. Die Ergebnisse wurden in insgesamt drei Kurzberichten (BBSR 2023a, 2024a, 2024b) und
in einer Ausgabe der Reihe ExWoSt-Informationen (BBSR 2023b) zusammengefasst. Dabei wurden unter ande-
rem die folgenden Forschungsfragen beantwortet:

®m Wie hat sich der Onlinehandel in Deutschland in den vergangenen Jahren entwickelt, welche Einflisse hatte/
hat die COVID-19-Pandemie?

m Wie wirkt der Onlinehandel auf verschiedene Raum- und Zentrentypen (GroBstadte, Kleinstadte, Zentren, In-
nenstadte, prosperierende/schrumpfende Raume etc.)?

m Welche Auswirkungen auf die Verkehrsentwicklung und Logistik lassen sich mit Hilfe empirischer Daten
darlegen?

m Welche Arten von Stadtquartieren haben sich sowohl gegeniiber dem Onlinehandel als auch im Rahmen der
COVID-19-Pandemie als krisenfester gezeigt als andere Stadtquartiere?

Der zweite Teil der Forschungsstudie beschaftigt sich mit der Ableitung von Handlungsempfehlungen und kom-
munalen Anpassungsmaglichkeiten. Dabei sollen unter anderem auf die folgenden Forschungsfragen Antwor-
ten gegeben werden:

m Welche Instrumente/Handlungsansatze werden in den Kommunen sowie auf regionaler und tberregionaler
zur Belebung der Innenstadte/Zentren verfolgt? Was sind hierbei Erfolgsfaktoren/Hemmnisse?

®m Wie kdénnen diese Instrumente und Ansatze weiterentwickelt werden? Welche Faktoren sind fiir ihren Erfolg
malgeblich?

m Welche Rahmenbedingungen kénnen auf Bundes-, Landes- und Kommunalebene im Bereich Stadtentwick-
lung und dartiber hinaus zur Starkung des stationdren Handels und zur Starkung der Innenstadte und Zentren
verandert werden?

Fir die Ableitung von Handlungsempfehlungen, die im Fokus dieses Kurzberichtes stehen, wird zunachst
die aktuelle Ausgangslage/Situation der Innenstdadte und des Einzelhandels auf Grundlage der eigenen em-
pirischen Arbeiten und aktueller Studien kurz zusammengefasst. Da sich Handlungsoptionen und Entwick-
lungsmaoglichkeiten zwischen Innenstadten und Zentren entsprechend ihrer unterschiedlichen Strukturen
unterscheiden, wird zusatzlich auf diese strukturellen Ausgangslagen eingegangen. Dieser Kurzbericht fasst
die bisherigen Ergebnisse vor allem aus den durchgefiihrten Expertengesprachen und den Riickmeldungen
aus dem Forschungsbegleitenden Arbeitsausschuss (FBA) zusammen. Die Handlungsempfehlungen stellen
deshalb einen Zwischenstand dar und werden im weiteren Verlauf des Projektes prazisiert.



Aktuelle Situation und langfristige Entwicklungen

Aktuelle Situation

Die COVID-19-Pandemie hat in der Zeit von 2020 bis 2022 vor allem durch Kontaktbeschrankungen und die
zeitweise SchlieBung des stationdren Einzelhandels zu einer Trendbeschleunigung des bereits davor beste-
henden Strukturwandels gefiihrt: Homeoffice, Onlinehandel und andere digitale Dienstleistungen haben
weiter zugenommen und den Arbeits- und Lebensalltag vieler Menschen verdandert. Dadurch ergaben sich
allerdings auch weniger Anlasse die Innenstadt aufzusuchen, um dort einzukaufen, zu arbeiten, in ein Café
zu gehen oder verschiedene Dienstleistungen wahrzunehmen. Obwohl sich die Situation in den Zentren all-
mahlich wieder verbessert hat und die Pandemie in den Hintergrund gertickt ist, stehen die Innenstadte nach
wie vor unter einem groBen 6konomischen Druck: Inflation, Zinswende, Energiekrise, Fachkraftemangel und
die kriegerischen Auseinandersetzungen in der Ukraine und im Nahen Osten beeintrachtigen bundesweit die
wirtschaftliche Situation. Das wirkt sich auf die Nachfrage nach gewerblichen und kulturellen Angeboten in
den Zentren aus.

Die Erhebungen in den sechs Fallstudienstadten (vgl. BBSR 2023b; 2024a) haben bestatigt, dass Innenstad-
te traditionell durch eine nutzungsgemischte Struktur gepragt sind. In den Erdgeschosszonen der Haupt-
frequenzbereiche dominiert der stationdre Einzelhandel, der in den grof3en Stadten auch hdufig sehr stark
filialisiert ist. Die B-Lagen und Randlagen sind im Erdgeschoss durch einen Nutzungsmix aus Einzelhandel,
Gastronomie, Kulturangeboten, verschiedenen Dienstleistern und Handwerksbetrieben gekennzeichnet. In
den oberen Geschossen dominiert haufig die Blironutzung, in kleineren und mittelgrof3en Stadten verstarkt
das Wohnen. Es ist mittlerweile erkennbar, dass die Handelsflachen in der Tendenz weniger und kleiner wer-
den. Der Einzelhandel - das belegen zahlreiche aktuelle Befragungen - wird dennoch in absehbarer Zeit der
Hauptbesuchsgrund fiir die Innenstadte bleiben. In Abhangigkeit von der Branche, des Betriebs- und Immobi-
lientyps sind dabei allerdings deutliche Unterschiede festzustellen (vgl. CIMA 2022; IFH 2022).

Langfristige Entwicklungen

Innenstddte und Zentren besitzen fiir die Stadtgesellschaft eine gro3e identitdtsbildende Bedeutung. Sie fun-
gieren mit ihrer 6konomischen Mittelpunktfunktion als urbaner Marktplatz. Gleichzeitig sind Innenstadte auch
ein Abbild der Gesellschaft, in denen die historischen Pragungen und Widerspriiche, aber auch Veranderun-
gen und Innovationen besonders sichtbar werden. Die aktuellen Prozesse und,Megatrends” der gesellschaftli-
chen, 6konomischen und baulichen Transformationen sind dafiir ein gutes Beispiel (vgl. Zukunftsinstitut 2021):

® Der Klimawandel macht eine Verringerung der Treibhausgasemissionen notwendig und setzt eine Umsteu-
erung der Energieerzeugung und des Energieverbrauchs voraus. Gleichzeitig missen sich die Stadte und
Innenstadte auf die sich abzeichnenden Klimaveranderungen einstellen und MalBnahmen zur Klimaanpas-
sung ergreifen (vgl. Kong et al. 2022).

m Esist davon auszugehen, dass die Digitalisierung weiter voranschreiten wird. Sie wird in Zukunft starker
als bisher den Lebens- und Arbeitsalltag beeinflussen und die Innenstadte weiter verdndern (vgl. Kanbara
et al. 2022).

m Die Immobilienwirtschaft steht durch die gestiegenen Baukosten vor grof3en Herausforderungen. Parallel
steigen auch die Bestandsmieten im Wohnungssektor. Es ist absehbar, dass die wohnungspolitischen De-
batten in naher Zukunft die Entwicklung der Stadte und Innenstddte mageblich mitbestimmen werden.



Damit im Zusammenhang stehen nicht nur Fragen zur Finanzierung von bezahlbarem Wohnraum fir brei-
te Bevolkerungsschichten, sondern auch zur Migration, zum sozialen Zusammenhalt und zum demografi-
schen Wandel (vgl. Schénig/Vollmer 2020).

m Partizipation ist seit vielen Jahren integraler Bestandteil von Stadtentwicklungsprozessen. Nicht erst durch
die Digitalisierung haben sich die Beteiligungsmdglichkeiten verandert und kdnnen eine grof3ere Reich-
weite erzielen. In den letzten Jahren haben sich dariiber hinaus neue, meist zivilgesellschaftlich getragene
Akteursgruppen in die Planungsprozesse zur Stadtentwicklung eingebracht und beleben mit ihren eigenen
Ideen die stadtentwicklungspolitischen Debatten und Governance-Formen. Es ist absehbar, dass dies so
bleiben wird und auch die Innenstadte weiter verandert (vgl. Kanning 2018).

m Nicht zuletzt wird aktuell sehr intensiv (iber das Thema Mobilitat diskutiert. Einerseits wird die Dominanz
des motorisierten Individualverkehrs (MIV) in den Innenstadten zunehmend in Frage gestellt, andererseits
betonen viele Stakeholder die gro3e Bedeutung des Pkw fiir die Erreichbarkeit des Gewerbes, der Dienst-
leistungen und der kulturellen Einrichtungen. Hieraus ergeben sich vielfach Konflikte; es deuten sich aber
auch groBe Potenziale an, den 6ffentlichen Raum und die Innenstadte als Aufenthalts- und Kommunikati-
onsraum attraktiver zu gestalten (vgl. Gehl 2018).

Von vielen Handlern und Vertriebslinien wird als groBe Herausforderung fiir die Innenstadtentwicklung
nicht mehr der Umgang mit der COVID-19-Pandemie genannt. Die gréf3ten Herausforderungen sind viel-
mehr hohe Immobilienkosten und -mieten, Inflation, gedampfte Konsumstimmung und zu hohe Neben-
und Bewirtschaftungskosten. Die Konkurrenz zum Onlinehandel wird von den Expansionsabteilungen als
weniger herausfordernd eingeschatzt (s. Abbildung 1).

Bei Investitionsabsichten treten das hohe Niveau der Bau- und Modernisierungskosten, lange Genehmi-
gungsverfahren und die Verfligbarkeit geeigneter Standorte als grof3te Herausforderungen hinzu (vgl. EHI
Retail Institute/Hahn Gruppe 2023: 102 f)).

Abbildung 1

GroB3te Herausforderungen fiir die Vertriebslinien

Zu hohe Immobilienkosten und Mieten I 65
Inflationsentwicklung I 56
Gedampfte Konsumstimmung [, 53

Zu hohe Neben- und Bewirtschaftungskosten I 52
Verdndertes Einkaufsverhalten _________pz

Lieferketten und Produktbeschaffung I 14

Wettbewerbsverscharfung durch neue Marktteilnehmer Il 6
Konkurrenz durch Onlinehandel Il 5

Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage von EHI Retail Institute/Hahn Gruppe 2023: 102. N = 66, Angaben in Prozent der befragten Unternehmen,
Mehrfachnennungen méglich



Struktur und Gliederung von Innenstddten und Zentren

Strukturelle Unterschiede der Innenstadte und Zentren

Innenstddte und Stadt- oder Ortsteilzentren unterscheiden sich in funktionaler und baulich-rdumlicher Hin-
sicht sehr deutlich voneinander. Durch die aktuellen Transformationsprozesse stehen vor allem die Zentren
vieler Mittelstddte und diejenigen Innenstadte unter Druck, die bereits vor der Pandemie mit strukturellen
Schwierigkeiten zu kdmpfen hatten. Andererseits haben sich Nahversorgungs- und Fachmarktzentren bislang
weitestgehend stabil gezeigt. Hier kommen insbesondere die frequenzstarken Lebensmittelbetriebe zum Tra-
gen, die sich positiv auf die Standorte auswirken und bislang verhaltnismafig wenig Umsatzanteile an den
Onlinehandel verloren haben.

Grundsatzlich bleibt jedoch festzustellen, dass alle zentrenaffinen Nutzungen durch die multiplen Krisen der
vergangenen Jahre unter Druck geraten sind. Das trifft neben den zentrentypischen Branchen im stationdren
Einzelhandel - gemeint ist hier vor allem der Fashion-Bereich Bekleidung/Schuhe - auch auf die Gastronomie
sowie die kulturellen Einrichtungen zu. Unsere empirischen Untersuchungen zeigen, dass Einkaufen (neben
der Gastronomie) nach wie vor der Hauptbesuchsgrund fiir die Innenstadt ist (vgl. BBSR 2024a: 11). An einigen
Standorten ist es gelungen, den stationaren Lebensmitteleinzelhandel wieder (verstarkt) direkt in den Zentren
anzusiedeln. Teilweise konnten Leerstande mit innovativen und neuen Konzepten wiederbelebt werden. Es
zeigt sich schon jetzt, dass die Nutzungsmischung eine noch gréBere Bedeutung einnehmen wird. Das trifft
insbesondere auf die ehemaligen Warenhausstandorte zu, die — sofern sie nicht weiterhin leer stehen - in der
Regel mit mischgenutzten Konzepten umgenutzt werden.

Verschiedene Maklerberichte zeigen, dass die Mietpreise im gewerblichen Bereich bedingt durch die Krisen
der letzten Jahre teilweise deutlich zuriickgegangen sind (vgl. IVD 2021). Kultur- und Bildungseinrichtungen,
Handwerk und Gewerbe, kreative Konzepte und Start-ups werden sich aber wegen des nach wie vor recht ho-
hen Mietniveaus in den Hauptlagen auch in Zukunft eher in glinstigen Nebenlagen ansiedeln.

Die bisherigen Studien, Befragungen und Entwicklungstendenzen deuten darauf hin, dass der stationdre Han-
del seine stadtbildpragende Kraft behalten wird. Um dies zu unterstiitzen, wird vielerorts versucht, die Attrakti-
vitat der Zentren durch die Forderung von Innovationen im Einzelhandel, der Gastronomie, der Kultur und der
Kreativwirtschaft aufzuwerten. GroBes Potenzial wird der Innenstadt dabei als Interaktionsort zugesprochen,
an dem die Zivilgesellschaft zusammenkommt, um sich zu treffen und auszutauschen ("Third Place", verstan-
den als Gemeinschaftsort zwischen dem privaten Raum und dem Arbeitsort; vgl. Oldenburg 1998). Es zeichnet
sich ab, dass die Digitalisierung weiter an Bedeutung gewinnen sowie das Leben und die Innenstadte pragen
wird. Das wirkt sich zunehmend auch auf die verschiedenen Nutzungen aus. Dabei etablieren sich an einigen
Orten experimentelle Konzepte wie Zwischennutzungen, Pop-up- oder Concept-Stores, Stadtteiltreffpunkte,
die tempordr eingerichtet werden, kiinstlerische Ausstellungen und andere Formate. Damit wird einerseits
das Ziel verfolgt, Leerstande zu vermeiden. Andererseits bieten diese Ansatze aber auch die Moglichkeit, neue
Ideen und Konzepte liber einen begrenzten Zeitraum zu glinstigen Konditionen auszuprobieren. In Abhan-
gigkeit von den Governance-Strukturen vor Ort und der Mitwirkungsbereitschaft der Immobilieneigentiimer
funktionieren diese experimentellen Ansétze allerdings nicht in allen Innenstadten und Zentren.

Unabhéngig davon werden die aktuellen Transformationsprozesse von vielen Akteuren als Chance fir positive
Veranderungen aufgefasst. Dabei profitieren die Innenstadte davon, dass die Stadtgesellschaft ihre Zentren als
Orte der Begegnung und des Konsums nach wie vor sehr schatzt (vgl. BBSR 2024a: 10 f.). Die Neubesetzung von
leerstehenden Flachen ist allerdings kein Selbstlaufer. Vielerorts sind auch Trading-Down-Prozesse (Niveauver-
lust) zu beobachten, die vermutlich nur schwer riickgangig gemacht werden kénnen. Hier deutet sich an, dass
einige Zentren/Innenstddte an Bedeutung oder auch dauerhaft ihre bisherige Zentrenfunktion verlieren werden.



Gliederung von Innenstadten und Zentren

Die strukturellen Unterschiede der Innenstdadte und Zentren beeinflussen die Entwicklung und Gestaltungs-
moglichkeiten beziehungsweise die Umsetzung von Handlungsempfehlungen und MaBnahmen. Grundsétz-
lich bestimmen die sozio6konomischen Rahmenbedingungen einer Region, die unterschiedliche Konkurrenzsi-
tuation zu anderen Stadten oder Fachmarktstandorten und die StadtgréBe bzw. die GréRe des innerstadtischen
Einzugsgebietes die Dynamik und Attraktivitat der Innenstadtentwicklung. Innenstadte und Zentren unter-
scheiden sich aber auch in ihrer stadtebaulich-raumlichen Auspragung und den stddtischen Funktionen von-
einander. Was konkret unter Innenstadt verstanden wird, ist abhangig von den &rtlichen Gegebenheiten. Im
WeiBbuch Innenstadt werden Innenstadte als ,vielfaltig in ihrer Funktion, verschieden in ihrer Dimension, indi-
viduell in ihrer Geschichte und speziell in ihrer Eigenart” beschrieben (vgl. BMVBS 2011: 15). Gleichzeitig sind
Innenstadte aber auch durch strukturelle Gemeinsamkeiten gepragt. Das sind eine hohe bauliche und soziale
Dichte, Nutzungsmischung sowie eine hohe Konzentration von Geschéaften und Biiros. Innenstédte sind gleich-
zeitig Orte des baukulturellen Erbes. Dort befinden sich meist das Stadtbild pragende und Identitat stiftende
Bauwerke und Platze (vgl. ebd.).

Damit sind Eigenschaften und Funktionen einer Innenstadt klar umschrieben. Zur raumlichen Abgrenzung
nach aulen gibt es allerdings einige Interpretationsspielrdume. Unbestritten ist, dass die Innenstadt den zen-
tralen Hauptgeschéftsbereich, weitere Gebiete der Altstadt als Stadtkern sowie die unmittelbar angrenzen-
den gemischt genutzten Quartiere und Wohnlagen umfasst (vgl. ebd. 2010: 21, siehe auch Difu 2022: 11 ff.).
Teil einer Innenstadt und planungsrechtlich relevant ist auBerdem der zentrale Versorgungsbereich, der durch
eine Vielzahl vorhandener Einzelhandelsnutzungen, Handwerk, Gewerbe, Kultur und verschiedene Dienstleis-
tungen gepréagt ist und eine Versorgungsfunktion Gbernimmt, die Gber den unmittelbaren Nahbereich der
Kommune hinausgeht.

Werden die innerstadtischen Strukturen genauer betrachtet, kdnnen Innenstddte funktional-raumlich in der
Regel wie folgt beschrieben werden (s. Abbildungen 2 und 3):

m Die sogenannte A-Lage oder der Hauptfrequenzbereich, die auch eine Fullgangerzone umfassen kénnen,
sind vor allem durch Einzelhandel gekennzeichnet, der teilweise in die Obergeschosse reicht und in den
GroB3stadten weitestgehend filialisiert ist. Ergénzt wird dieser vor allem durch gastronomische Angebote
und Dienstleistungen. Die oberen Geschosse werden sehr hiufig durch Biiros und/oder Arzte und Dienst-
leistungen genutzt.

m Die B-Lage ist meistens gepragt durch einen Mix aus Handel, Gastronomie, verschiedenen kulturellen Ange-
boten, Handwerk und Kleingewerbe. In den oberen Geschossen dominieren tiberwiegend Wohn- und BU-
ronutzungen, teilweise auch Dienstleistungen mit Kundenverkehren, wie Arzte, Rechtsanwilte oder soziale
Einrichtungen. In Gro3- und Mittelstadten kann sich diese mischgenutzte Struktur in abnehmender Dichte
auch an Ein- und AusfallstraBBen fortsetzen.

m Die City-Randlagen sind in der Regel sehr viel starker mit Wohnnutzungen, Kleingewerbe, Handwerk und
Gastronomie durchmischt. Vereinzelt ist hier aber auch noch stationarer Einzelhandel vorzufinden, der hau-
fig spezialisiert und in der Regel inhabergefiihrt ist.

® Diese dreiLagen (A-, B- und City-Randlage) sind in der Regel durch die Kommunen als zentrale Versorgungs-
bereiche (ZVB) festgelegt, und somit — vor allem auch unter planungsrechtlichen Gesichtspunkten - als
besonders schiitzenswert eingestuft. Haufig werden in den kommunalen Einzelhandelskonzepten dariber
hinaus Potenzialbereiche zur Erweiterung der Einzelhandelsinnenstadt festgelegt.



Auswirkungen der COVID-19-Pandemie auf den Einzelhandel in Stadten und Zentren

m Haufig wird auch die Innere Wohnzone noch zur Innenstadt gerechnet. Hier dominiert allerdings die

Wohnnutzung; nur punktuell sind hier Handel, Gastronomie, Dienstleistungen und sonstiges Gewerbe
zu finden.

m AuBerdem sind in den letzten Jahrzehnten an einigen Standorten (besonders in gréBeren Stadten) reine
Birostandorte entstanden, die die gewachsenen innerstadtischen Strukturen erganzen.

Abbildung 2
Funktional-raumliche Gliederung der Innenstadte in Grof3stadten und in Klein- und Mittelstadten (Modell)

Grof3stadt --T T T T T -

- S~ Zentraler
\nnere W°’"'Zo,,e S Versorgungsbereich (ZVB)

Klein-/Mittelstadt P S~ Zentraler
L7 yonere Wohnzo,, “~_ Versorgungsbereich (ZVB)
o

Quelle: eigene Darstellung
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Abbildung 3

Vertikale und horizontale Nutzungsmischung, Ist-Situation in der Innenstadt (Modell)
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Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an: Carter 1972, Fig. 9-4 (nach Heineberg 2000: 102)

Die Attraktivitdt der Innenstadt spiegelt sich auch in den hohen Mieten wider, die die Nutzerinnen und Nutzer
bereit sind, fiir die zentrale Lage zu zahlen. Aufgrund der hohen Umsatzerwartungen in den Zentren und den
positiven Agglomerationseffekten ist bislang insbesondere der filialisierte Einzelhandel in der Lage gewesen,
diese sehr hohe Mieten in den Innenstadten zu zahlen. Das gilt mit Abstrichen auch fiir die Gastronomie und
flr einige Biros und Dienstleistungen. In den duBBeren Lagen der Innenstadte wird in den Erdgeschosszonen
bereits ein wesentlich geringerer Mietpreis erzielt. Mit zunehmender Entfernung zum Stadtzentrum, abneh-
mender Grof3e der Stadt und Bedeutung des Zentrums hinsichtlich der Versorgungsfunktion und sinkender
Frequenzen nehmen in der Regel auch die Mieth6hen deutlich ab. In den Kleinstadten sind zwischen gewerb-
lichen Nutzungen und Wohnen héufig keine gréeren Unterschiede zu erkennen (s. Abbildung 4).

Aus diesen funktional-raumlichen Bedingungen ergeben sich fiir die Ableitung von Handlungsempfehlun-
gen und MalBnahmen sehr unterschiedliche Voraussetzungen fiir eine nachhaltige und zukunftsorientierte
Entwicklung in den Innenstdadten und Zentren selbst und insbesondere in den einzelnen Lagekategorien
innerhalb der Zentren. Die folgenden Handlungsempfehlungen und MalBnahmen besitzen deshalb fir die
einzelnen Stadtgrof3enklassen, Zentrentypen und Lagekategorien eine unterschiedlich grof3e Bedeutung.

Abbildung 4
Modell der Beziehungen zwischen Miethéhe, Nutzungsstrukturen sowie Entfernung zur Innenstadt von Grof3-, Mittel- und Kleinstadt
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Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an: Lauschmann 1976, Abb. 1 (nach Heineberg 2000: 111)



Handlungsempfehlungen im Uberblick

Die COVID-19-Pandemie hat den Strukturwandel im Einzelhandel und die Digitalisierung beschleunigt und dazu
beigetragen, dass die politische Aufmerksamkeit fiir eine Gestaltung des innerstadtischen Transformationspro-
zesses deutlich zugenommen hat. Neben den Férderprogrammen von Bund und Landern (z. B. Bundesprogram-
me, Zukunftsfahige Innenstadte und Zentren (Z1Z2)", NSP-Projekte,,Post-Corona-Stadt” etc.), die zahlreiche Projek-
te der Innenstadtentwicklung unterstiitzen, sind seit Beginn der COVID-19-Pandemie auch eine grof3e Anzahl an
Ratgebern und Strategien fiir eine zukunftsfahige Innenstadtentwicklung erarbeitet worden (vgl. BMWSB 20233,
2023b; BMI 2021; DASL 2023; Difu 2022; DST 2021). Zusatzlich sind zur Verbesserung der Vernetzung verschiede-
ne Portale und Zusammenschliisse entstanden, die die Umsetzung von und den Austausch lber neue Projekte
vereinfachen sollen (stadtimpulse; #Stadtretter). Die MalBnahmen und Projekte, die in diesen Publikationen zur
Innenstadtentwicklung erarbeitet und auf den Portalen als,Gute Beispiele” weitergetragen werden, sind in der
Fachwelt von ihrer inhaltlichen Ausrichtung her weitestgehend unbestritten und trotz unterschiedlicher inhaltli-
cher und prozessualer Schwerpunktsetzungen im Kern ihrer Grundaussagen relativ einheitlich.

Die Férderprogramme, Projekte und Portale verfolgen das Ziel oder Leitbild, die Innenstadt in ihrer Bedeutungs-
und Nutzungsvielfalt zu starken. Die Kommunen sind im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung der zen-
trale Akteur und Gestalter ihrer (Innen-)Stadtentwicklung. Sie haben als Vertreter der 6ffentlichen Hand auf der
Ubergeordneten strategischen Ebene eine groRe Bedeutung und Verantwortung. Sie beantragen Fordermittel,
erarbeiten integrierte Entwicklungskonzepte und Rahmenplane fiir die Innenstddte und legen die Zustandigkei-
ten des Managements und der Beteiligungsprozesse (Governance) auf der gesamtstadtischen Ebene fest. Dies
wird in der Regel eingebettet in (ibergeordnete Strategien, Aufgaben und konkrete MaBnahmen, die auf Nach-
haltigkeit, Resilienz und Suffizienz abzielen.

Um die aktuellen Transformationsprozesse der Innenstadte und Zentren gestalten zu kdnnen, sind auf der iber-
geordneten stadtischen Ebene neben der Erarbeitung eines Entwicklungskonzeptes oder Leitbildes auch die
Einbindung in Konzepte und Rahmenpléne fiir die Innenstadt und der Aufbau eines kooperativen Zentren-
managements fiir die Weiterentwicklung der Zentren erforderlich. Ein solches Zentrenmanagement hat die
Aufgabe, die Potenziale der verschiedenen privaten und institutionellen Stakeholder zu aktivieren und mit den
kommunalen Akteuren und Méglichkeiten zu verkniipfen. Dies ist eine anspruchsvolle Daueraufgabe, die durch
staatliche Forderprogramme in der Anfangsphase geférdert werden kann. Es ist aber schon zu Beginn auf eine
Verstetigung der Strukturen und der Finanzierung hinzuarbeiten. Der Aufgabenbereich dieses kooperativen Ma-
nagements liegt neben den beschriebenen ibergeordneten Managementaufgaben vor allem in der Umsetzung
der folgenden Aufgabenfelder:

Auf der konkreten MaBnahmen- und Umsetzungsebene ist als vordringliche Aufgabe zundchst die Starkung
und (Weiter-)Entwicklung der Nutzungsmischung in den Innenstddten zu nennen. Das impliziert neben einer
Starkung des stationdren Einzelhandels meist auch die Unterstiitzung des Kleingewerbes und des Handwerks,
die Forderung zur Ansiedlung von Einrichtungen aus dem Sozialbereich (Kitas etc.) und von Bildungseinrichtun-
gen (Hochschulen, Schulen) sowie die Unterstiitzung der Kultur. Dariiber hinaus werden auch verstarkt Ansatze
verfolgt, das innerstadtische Wohnen starker zu unterstiitzen. Zweitens enthalten viele Konzepte Aussagen zu
neuen Ansétzen eines innerstadtischen Flachenmanagements, mit denen die Innenstadtakteure besser ver-
netzt und die Nutzungen besser aufeinander abgestimmt und gesteuert werden kénnen. Die Ideen gehen dabei
haufig deutlich Gber ein bloBes Leerstandsmanagement hinaus und umfassen Strategien fiir einen koordinierten
Zugriff auf bedeutende innerstadtische Fldchen und Konzepte zur Aktivierung der Eigentiimer. Zusétzlich wer-
den auch Zwischennutzungskonzepte aufgegriffen, die es ermoglichen, temporar leerstehende Gewerbeflachen
zu glinstigen Konditionen an kreative oder soziale Nutzungen zu vermieten. Viele Konzepte beinhalten auch die
Unterstlitzung von Innovationen fir die Innenstadt. Dies bezieht sich zu einem groRen Teil auf die Forderung der
Digitalisierung. Es werden aber auch Ansédtze zur Unterstiitzung neuer Geschaftsmodelle (Concept-Stores, Maker
Space / urbane Produktion) und neuer kultureller Angebote aufgegriffen. Die Umgestaltung des 6ffentlichen



Raums zu einem attraktiven ,Third Place” stellt einen weiteren konzeptionellen Schwerpunkt innerhalb der Kon-
zepte dar. Hier werden haufig Ansatze verfolgt, die versuchen, mithilfe von (neuen) griinen und blauen Infrastruk-
turen offentliche Orte attraktiver zu machen und gleichzeitig auf die Notwendigkeit einzugehen, Innenstadte an
den Klimawandel anzupassen. Nicht zuletzt wird in vielen Konzepten auch auf die Potenziale zukunftsfahiger
Mobilitatsformen fiir die Zentren verwiesen, die es ermdglichen, den 6ffentlichen Raum vielféltiger zu nutzen.
Dabei werden hiufig die Vorteile umweltfreundlicher Verkehrsmittel (Rad, zu Fu3, OPNV) betont.

Abbildung 5 ordnet diese skizzierten Handlungsempfehlungen und die daraus resultierenden Aufgaben vor
dem Hintergrund der aufgezeigten Megatrends und individuellen Voraussetzungen bei der Entwicklung der
Innenstadte und Zentren ein.

Abbildung 5
Rahmenbedingungen und Aufgaben zur Weiterentwicklung und Transformation der Innenstadte und Zentren

Leitbild: Innenstadte und Zentren starken
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Quelle: eigene Darstellung

Im Forschungsbegleitenden Arbeitsausschuss (FBA) zu dieser Forschungsstudie wurden die Aufgabenfelder
intensiv diskutiert, genauer beschrieben und darauf aufbauend MaBnahmen zusammengetragen. Die folgen-
den Auflistungen von Aufgabenfeldern und MaBBnahmen stellen den aktuellen Zwischenstand im Arbeitspro-
zess dar, der bis zum Ende der Studie noch weiter prazisiert werden soll.

Nutzungsmischung wird schon lange als Grundlage von Innenstadtkonzepten angesehen. Dabei werden
meist die folgenden libergeordneten Aufgaben festgelegt:

m stationdren Einzelhandel sichern und starken

m Ansiedlung weiterer Nutzungen wie Gastronomie, Kleingewerbe, Handwerk, Kreatives, Repair-Cafes etc.,
Bildungs- und Verwaltungseinrichtungen, Kunst/Kultur, Wohnen, Soziales, regionale Angebote, Kitas, Ser-
vices/Dienstleistungen und Nachtékonomie unterstiitzen beziehungsweise fordern

m Konzepte fiir den Umgang mit Leerstand in GroBimmobilien erarbeiten

m Experimente und Zwischennutzungen, Concept- und Pop-up-Stores ermdglichen

Um dies zu erreichen, werden unter anderem die folgenden MaBnahmen aufgegriffen und diskutiert:
m Einzelhandel Glber kommunale Einzelhandelskonzepte steuern

m Hindernisse flir Umnutzungen minimieren
m stadtebauliche Vertrage als Steuerungsinstrument nutzen



®m Handlerinnen und Handler bei der starkeren Vernetzung zwischen Online-Angeboten mit stationdren An-
geboten/Geschéften unterstiitzen

® Kommunikation unter den Akteuren (Immobilieneigentliimer, Gewerbetreibende, Kulturschaffende etc.)

sicherstellen

neue und/oder gemeinwohlorientierte Nutzungen wirtschaftlich tragfahig machen

Vorkaufsrechte nutzen, um Zugriff auf Immobilien zu bekommen

Vorgaben der BauNVO und der TA Larm anpassen

Sonntagsoffnungen/Veranstaltungen und Feste in den Zentren etablieren

Gewerbemieten steuern und starker regulieren

Immobilieneigentiimer fiir die besonderen Herausforderungen der Innenstadtentwicklung sensibilisieren

Die Einrichtung eines Flachenmanagements fiir die innerstadtischen Flachen wird schon seit vielen Jahren
von unterschiedlichen Expertinnen und Experten gefordert. Aufgrund der notwendigen Zusammenarbeit mit
den Immobilieneigentiimern und den eingeschrankten Verfligungsrechten iber den Immobilienbestand blei-
ben die Herausforderungen allerdings groB3. Als Aufgaben des Flachenmanagements wurden in den Experten-
gesprachen und den Sitzungen des Forschungsbegleitenden Arbeitsausschusses (FBA) zu dieser Studie die
folgenden Themen genannt:

m private und kommunale Zusammenarbeit starken

m restriktive Genehmigungspraxis fur nicht integrierte Einzelhandels- und Gewerbestandorte durchsetzen
m aktive Wirtschaftsférderung / gezielte Griindungsférderung umsetzen

m Personal fir diese Aufgaben finanzieren und verstetigen

m Experimente, Zwischennutzungen und Reallabore auf temporar untergenutzten Flachen organisieren

Als MaBnahmen, die fiir die Umsetzung dieser Aufgaben notwendig sind, werden unter anderem die folgen-
den Themen diskutiert:

Forderprogramme fiir die Finanzierung des Personals und Ressourcen fiir die Verstetigung nutzen
stadtische Entwicklungsgesellschaft griinden

Experimente als weitere Moglichkeit bei der Erprobung von MaBnahmen nutzen

Vorkaufsrechte nutzen, um Zugriff auf Immobilien zu bekommen

stadtebauliche Gebote und Méglichkeiten im Erbbaurecht als Unterstiitzung priifen und anwenden
Business Improvent Districts (BIDs) fordern und unterstiitzen

Immobilienkataster einrichten

aktives kommunales Liegenschaftsmanagement, das unter Umstanden auch den Zwischenerwerb von Immo-
bilien enthalten kann, etablieren

Immobilieneigentiimer und Verwaltungen fiir die Notwendigkeit eines Flachenmanagements sensibilisieren
m Netzwerke in den Innenstddten schaffen und unterstiitzen

Einen weiteren Schwerpunkt stellt die Forderung von Innovationen in der Innenstadt dar. Als Aufgaben wer-
den dabei vor allem hervorgehoben:

m Unterstilitzung der Digitalisierung mit dem Schwerpunkt, die unterschiedlichen Kanéle (stationar/digital) im
Handel, aber auch in Kultur, Gastronomie, Handwerk und bei den verschiedenen Dienstleistungen mitein-
ander zu verbinden

m (Weiter-)Entwicklung von Profilen und thematischen Clustern der unterschiedlichen Innenstadtquartiere

m Unterstlitzung von innovativen stationaren Ideen und thematischen Schwerpunkten im Einzelhandel, im
Gewerbe (Maker Space / urbane Produktion) und der Kultur

m Vernetzung neuer und etablierter Akteure und Stakeholder der Innenstadtentwicklung

m Experimente, Zwischennutzungen und Reallabore ermdglichen, um neue Ideen und Nutzungskonzepte zu
entwickeln



Die konkreten MaBnahmen, die in diesem Zusammenhang diskutiert werden, sind mit denen des Handlungs-
feldes Flaichenmanagement identisch.

Der offentliche Raum als sozialer Raum in der Innenstadt besitzt als Begegnungs- und Kommunikations-
raum (,Third Place”) eine gro3e Bedeutung. Um dies zu unterstiitzen, liegt der Fokus in den strategischen Ent-
wicklungskonzepten vor allem auf den folgenden Aufgaben:

den o6ffentlichen Raum als Begegnungsraum starken

Sauberkeit und Sicherheit im &ffentlichen Raum sicherstellen und als Wert (nachhaltige Nutzung) schétzen
nicht kommerzielle Rdume sicherstellen und das Gemeinwesen im 6ffentlichen Raum stérken

griine und blaue Infrastrukturen und/oder Urban Farming in den Zentren etablieren / aufwerten
Kulturveranstaltungen (Theater, Lesungen etc.) im 6ffentlichen Raum organisieren

Nachhaltige Nutzung und 6ffentlichen Raum zusammen denken, auch im Hinblick auf Pflege und Unterhalt

Konkrete Malnahmen in diesem Zusammenhang sind unter anderem:

Regelungen treffen, die Sondernutzungsrechte im &ffentlichen Raum erleichtern

MafBnahmen zur Attraktivitatssteigerung des offentlichen Raums finanzieren

Kooperationen von Gewerbetreibenden, der Zivilgesellschaft und Immobilieneigentiimern férdern
Stadtebauférderung (und weiterer Fordermittel) als Finanzierungsquelle, Beteiligungsrahmen und Ideen-
pool nutzen

Umnutzung von Pkw-Parkstdnden in Sitzbanke oder Auf3enbereiche gastronomischer Einrichtungen er-
moglichen

Pflege des 6ffentlichen Raums dauerhaft organisieren und Finanzierung sicherstellen

Ein weiterer Schwerpunkt innerstadtischer Entwicklungskonzepte ist der Fokus auf den 6ffentlichen Raum als
Mobilitdtsraum. Dabei werden vor allem MaBBnahmen diskutiert, die die Anderung des Mobilititsverhaltens und
die Férderung des Umweltverbunds unterstiitzen. Als vordringliche Aufgaben werden dabei angesehen:

neue Mobilitatskonzepte umsetzen, um den Mobilitatswandel zu unterstiitzen

OPNV und Rad-/FuBverkehr stirken

Erreichbarkeit der Zentren sicherstellen

Verkehrsraum fiir den MIV und den Verkehrslarm reduzieren

Verkehrsversuche ermdglichen, um die Akzeptanz von Veranderungen bei der Organisation des Verkehrs zu
erhohen

urbane Logistikkonzepte erarbeiten und umsetzen

Quartiersmobilitat starken

Um dies zu erreichen, werden unter anderem die folgenden MaBnahmen aufgegriffen und diskutiert:

Verkehrsinfrastruktur fiir Fahrradfahrer und FulSganger ausbauen

StVO novellieren, um die Verkehrssicherheit erhéhen und die Fahrgeschwindigkeiten in den Zentren weiter
reduzieren zu kénnen

Elektromobilitdt unterstiitzen

Mobilitdts-Knoten durch die Einrichtung von Park+Ride sowie Bike+Ride-Anlagen ausbauen

Micro-Hubs fiir die urbane Logistik in den Zentren umsetzen

Ubergabe- und Zustellkonzepte der Bring- und Holdienste (urbane Logistik) in den 6ffentlichen Raum oder in
bestehenden Gewerbeeinheiten integrieren

Pkw-Stellpldtze anders/besser organisieren, um die Anzahl der Pkw-Stellplatze im 6ffentlichen Raum zu
minimieren



Aspekte der Umsetzung und Ausblick

Wie beschrieben, sind die dargestellten Aufgaben, Themen und MalBnahmen in der Fachwelt weitestgehend
unbestritten. Die Planung und Umsetzung der konkreten MaBnahmen und Projekte ist in der Praxis allerdings
mit einer Vielzahl an Herausforderungen verbunden. Fiir die Durchfiihrung der MalBnahmen und Projekte ist
die Einbindung unterschiedlicher Akteure erforderlich, die unter Umsténden verschiedene Interessen haben
und unterschiedliche Meinungen vertreten. Nicht nur deshalb mussen bei der Erarbeitung und Umsetzung
von Entwicklungskonzepten Prozesse und Beteiligungsverfahren festgelegt und individuell angepasst wer-
den. Dazu gehort auch, die moglichen Instrumente fiir die Umsetzung zu bestimmen und anzuwenden bzw.
umzusetzen. Schlief3lich kann die Realisierung der einzelnen MaBnahmen nur mit einer soliden und stetigen
Finanzierung und ausreichenden personellen Ressourcen sichergestellt werden. Damit verbunden ist auch
eine Priorisierung der einzelnen Aufgaben, Themen und MalBnahmen, die in Abhadngigkeit von den Herausfor-
derungen und Potenzialen vor Ort eine unterschiedliche Bedeutung besitzen kdnnen (s. Abbildung 6).

Abbildung 6
Elemente zur Weiterentwicklung von Innenstadten und Zentren — Akteure, Prozesse, Instrumente sowie Finanzierung und Zeitraum
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Quelle: eigene Darstellung

Die spatestens seit dem Wegfall der letzten pandemiebedingten Beschrankungen wieder angestiegenen Pas-
santenfrequenzen in den Innenstddten und Zentren belegen, dass die Stadtgesellschaft trotz voranschreiten-
der Digitalisierung das Bediirfnis hat, diese aufzusuchen, um zu shoppen und sich zu versorgen, zu arbeiten,
sich zu treffen, dort zu verweilen und verschiedene Kulturangebote wahrzunehmen. Der aktuelle Transfor-
mationsprozess der Innenstadte und Zentren kann somit auch als Chance verstanden werden, nachhaltige
und resiliente Strukturen zu etablieren, die Nutzungen an die sich andernden Anspriiche anzupassen und die
Zentren wieder starker in das Bewusstsein der Stadtgesellschaft zu riicken.

Im weiteren Verlauf der Forschungsstudie ist eine weitere Spezifizierung der Handlungsempfehlungen vorge-
sehen. Dabei wird auch zwischen den dargestellten unterschiedlichen StadtgroBen, Entwicklungsdynamiken,
Lagen und Geschossen differenziert und eine Zuordnung der Zustandigkeit zu den verschiedenen Akteuren
der Innenstadtentwicklung vorgenommen.
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