gwegweiser eNewsletter |
¢ biirgergesellschaft.de Mitarbelt

eNewsletter Wegweiser Burgergesellschaft 05/2016 vom 18.05.2016

Innerstddtische 6ffentliche Rdume in Klein- und Mittelstadten:
Ein Forschungsprojekt des Bundes

Stefan Kreutz « Simone Miiller

Im Widerspruch zur 6ffentlichen Wahrnehmung und wissenschaftlichen Betrachtung sind Klein- und
Mittelstadte die pragende urbane Siedlungsform im dezentral strukturierten foderalen Bundesgebiet:
Fast zwei Drittel aller Einwohner und gut die Halfte aller Arbeitsplatze entfallen auf Kommunen mit
10.000 bis 100.000 Einwohnern. Im Fokus der offentlichen Aufmerksamkeit und der Forschung standen
bislang jedoch vor allem GroRstadte. Daruber hinaus gab es keine bundesweiten Untersuchungen, wel-
che die drei Themenfelder Innenstadtentwicklung, offentlicher Raum sowie Klein- und Mittelstadte zu-
sammen betrachten. Um diese Forschungslicke zu schlieRen, haben das Bundesministerium fiir Um-
welt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) und das Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt-und Raum-
forschung (BBSR) dieses Forschungsprojekt im Experimentellen Wohnungs- und Stadtebau (ExWoSt)

durchgefuhrt. Bearbeitet wurde das Projekt von einer Arbeitsgemeinschaft des Buros plan zwei Stadtpla-
nung und Architektur aus Hannover und dem Arbeitsgebiet Projektentwicklung und Projektmanage-
ment in der Stadtplanung der HafenCity Universitat Hamburg.

Im Mittelpunkt der Untersuchung standen zwolf Fallstudien in Baunatal, Eberswalde, Esslingen, Finster-
walde, Hanau, Hildburghausen, Holzminden, Lohmar, Passau, Penzberg, Schwetzingen und Sonneberg. In
diesen ausgewahlten Klein- und Mittelstadten wurden die Ziele, Strategien und Instrumente der Ent-
wicklung innerstadtischer Freiraume sowie insbesondere die Akteurskonstellationen und die Formen der
Zusammenarbeit in den Entwicklungs- und Nutzungsphasen offentlicher Raume untersucht. Aus den Er-
kenntnissen wurden Ubertragbare Ansatze zur Qualifizierung o6ffentlicher Raume in Klein- und Mittel-
stadten erarbeitet. Die Dokumentation der Fallstudien und der Ergebnisse liegt als Publikation des Bun-
des vor. Im Weiteren werden einige Erkenntnisse aus der Untersuchung kurz dargestellt.

Bedeutung der Innenstadt und ihrer 6ffentlichen Raume

Unabhangig von der Stadtgrofe und der spezifischen stadtebaulichen Struktur ist die Innenstadt von zentraler
Bedeutung fiir die Identifikation und Identitat einer Stadt. Sie ist das »Markenzeichen« der Stadt nach innen fur
die Stadtbewohner und wird auch nach auBen als »Magnet« fur Stadtbesucher sowie als Standortfaktor begrif-
fen. Dementsprechend ist die Innenstadtentwicklung ein wichtiges kommunales Handlungsfeld der Stadtent-

wicklung. Die Gestaltung und Nutzung der 6ffentlichen Raume spielen hierbei eine besondere Rolle.

Dominierende Leitfunktion der Innenstadte ist die Versorgung, also der stationare Einzelhandel. Im Gegensatz
zu den Citybereichen vieler Grof3stadte hat jedoch auch die Wohnfunktion innerhalb der Zentren eine grof3e

Bedeutung. Weitere relevante innerstadtische Nutzungen sind 6ffentliche Verwaltung, private Dienstleistun-
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gen, Kultur und Gastronomie sowie der Tourismus. Alle untersuchten Kommunen konstatieren zum Teil gravie-
rende Funktionsschwachen und -defizite in ihren Innenstadten. Insbesondere die geringer werdende Bedeu-
tung des stationaren Einzelhandels und hohe Verkehrsbelastungen stellen die Funktionsfahigkeit teilweise in

Frage. Dabei wirken diese Faktoren auch auf die 6ffentlichen Raume und beeinflussen deren Nutzung.

Die untersuchten Kommunen legen die Schwerpunkte ihrer Konzepte und Investitionen auf die Herstellung
bzw. die Aufwertung von Platzraumen, den Riickbau von Verkehrsflachen sowie die Schaffung bzw. den Ausbau
von autofreien Wegeverbindungen. Von besonderer Bedeutung sind dabei die zentralen 6ffentlichen Raume im
Stadtkern, also Stadtplatze oder Marktplatze. Diese werden als zentraler Ort der Identifikation, der Reprasenta-
tion, der Begegnung und Kommunikation, also des 6ffentlichen Lebens begriffen. Neben baulichen Investitio-

nen konzentrieren sich auch die organisierten Nutzungs- und Belebungsangebote auf diese zentralen Raume.

Kurze Wege zwischen den Akteuren der Stadtentwicklung

Die 6ffentlichen Raume in den Innenstadten von Klein- und Mittelstadten werden in ihrer Gestaltung und Nut-
zung von unterschiedlichen Akteuren gepragt, die sich schematisch in die drei Gruppen Kommune (Verwaltung
und Politik), Wirtschaftsakteure und Stadtgesellschaft einteilen lassen. Die Analyse der lokalen Akteursstruktu-
ren zeigt eine grofBe Nahe zwischen den verantwortlichen Akteuren sowohl innerhalb der kommunalen Verwal-

tung, als auch zwischen Kommune und Stadtgesellschaft sowie den Wirtschaftsakteuren.

Zur Kommunikation und Koordination setzen die groReren Kommunen, ahnlich wie Gro3stadte, starker auf
formalisierte Verfahren wie Lenkungs- und Arbeitsgruppen. In den kleineren Kommunen gibt es weniger for-
malisierte Kommunikationsstrukturen. Hier erfolgt die Abstimmung haufig bilateral und informell. Dennoch ist
die Verwaltung auch in den Fallbeispielen von einer ressortbezogenen Arbeitsteilung gepragt. Dies fuihrt gerade
beim offentlichen Raum zu zahlreichen Zustandigkeiten und unterschiedlichen Verantwortlichkeiten, was die

Koordination und Kommunikation erschwert.

Vor allem in den kleineren Stadten sind die Mitarbeiter der Stadtverwaltung haufig »Allrounder« und missen
sich um verschiedene Arbeitsbereiche und Aufgaben kiimmern. In Einzelfallen fehlen personelle Kapazitaten,
z.B. flir die Beantragung von Fordermitteln oder die Durchflihrung von Beteiligungsverfahren. Von besonderer
Bedeutung sind einflussreiche Einzelakteure und Vor-Entscheider-Strukturen. Hier sind speziell die Blrgermeis-
ter und die Stadtbaumeister/Bauamtsleiter zu nennen, aber auch aktive Personen aus dem Citymarketing oder

der lokalen Wirtschaft pragen Prozesse und bringen sie voran.

Durch die kirzeren Wege und die direktere Kommunikation zwischen den verschiedenen Akteuren verfiigen
Klein- und Mittelstadte Uber besondere strukturelle Potenziale fur ihre Stadtentwicklung: Entscheidungen kon-
nen schneller getroffen, Projekte z. B. mit der Stadtgesellschaft oder der Wirtschaft unkomplizierter initiiert und

auf Anforderungen und Entwicklungen kann flexibler reagiert werden.
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Unterschiedliche Formen der Zusammenarbeit bei place-making und place-keeping
Die Untersuchung unterscheidet in der Analyse innerstadtischer 6ffentlicher Raume zwei wesentliche Hand-
lungsfelder: Planung, Bau und Gestaltung (place-making) sowie Management, Pflege und Nutzung (place-
keeping). In diesen Phasen werden nicht nur unterschiedliche Konzepte und Instrumente angewendet, es sind

auch verschiedene Akteure beteiligt.

Bei der Konzeption, Planung und Herstellung 6ffentlicher Raume ist die Kommunalverwaltung zentraler Akteur,
speziell das Stadtplanungs- bzw. Bauamt. Die erforderliche ressortiibergreifende Zusammenarbeit wird gerade
in kleineren Kommunen weniger Uber formalisierte Strukturen und Verfahren sichergestellt, als Gber die infor-
mellen kurzen Wege innerhalb der Verwaltung. Die Verwaltung scheint jedoch die Potenziale von Wirtschafts-
akteuren und Stadtgesellschaft fiir das place-making in manchen Fallen zu unterschatzen. Eine enge Koopera-
tion mit oder auch nur eine Beteiligung von anderen Akteursgruppen findet oftmals nicht statt. Hier bleibt die
Frage offen, ob dies an den mangelnden zeitlichen und personellen Ressourcen liegt, oder ob die Kommunikati-
on und Abstimmung in Klein- und Mittelstadten in viel starkerem MaRe durch informelle Gesprache auBBerhalb

organisierter Verfahren erfolgt.

Im Gegensatz hierzu ist bei der Pflege, dem Management und der Nutzung 6ffentlicher Raume eine Vielfalt an
Akteuren in unterschiedlichen Funktionen und mit wechselnder Intensitat beteiligt. Zu nennen sind hier vor
allem die Bauhofe, Stadtgartnereien und kommunalen Ordnungsdienste sowie stadtische Regie- und Eigenbe-
triebe wie Stadtreinigungen oder Stadtwerke und das Stadt- oder Citymarketing. Aber auch Akteure der Stadt-
gesellschaft und aus der Wirtschaft sind beim place-keeping aktiv, beispielsweise durch Nutzungsangebote
und Veranstaltungen wie Aullengastronomie oder StralRenfeste. Im Spannungsfeld zwischen Kommune, Markt
und Zivilgesellschaft Gbernimmt die 6ffentliche Hand zwar auch hier eine verantwortliche Fihrungsrolle, be-

zieht aber Akteure aus den anderen Bereichen in aller Regel starker als bei Planung und Herstellung mit ein.

Nutzung und Belebung 6ffentlicher Raume

Bei der konkreten Objektplanung offentlicher Raume stehen haufig Gestaltungsfragen und weniger die spate-
ren Nutzungen im Vordergrund. Gestaltqualitaten wirken zwar auf die Nutzung und die Aneignung von Frei-
raumen, sie sind jedoch nur ein Faktor unter mehreren. So flihrt eine nutzungsoffene »multifunktionale Gestal-
tung« nicht automatisch zu vielfaltigen Nutzungen, und nutzungshemmende stadtebauliche oder verkehrliche
Strukturen lassen sich auch durch die hochwertige Gestaltung einer Platzflache nicht auflésen. Offentlichkeit
bzw. 6ffentliches Leben kann nur durch ein gelungenes Miteinander der unterschiedlichen Akteure sowohl im

place-making als auch im place-keeping entstehen.

Uber die Frage, wie der 6ffentliche Raum genutzt werden soll, gibt es sowohl zwischen den Kommunen als
auch zwischen Akteuren aus Politik und Verwaltung, Wirtschaft und Stadtgesellschaft unterschiedliche Vorstel-
lungen. So sehen manche den 6ffentlichen Raum vor allem als Geschaftsumfeld und Standortfaktor, wahrend
andere Akteure ihn starker als sozialen und kulturellen Raum betrachten. Hieraus resultieren Interessenskon-

flikte bezlglich der Art und Intensitat der Nutzung des 6ffentlichen Raums.
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Die Untersuchung zeigt aber, dass in Klein- und Mittelstadten gerade selbstorganisierte —und von der Kom-
mune unterstitzte — Veranstaltungen im 6ffentlichen Raum grole Potenziale fur die Nutzung und Belebung
darstellen. Auch wenn kein Stadt- oder Citymarketing fur die Organisation vorhanden ist und die finanziellen
Mittel fehlen, um eine bezahlte Veranstaltung zu organisieren, bieten die lokalen Strukturen eine gute Aus-
gangssituation, um in Kooperation aus Stadtgesellschaft, Wirtschaftsakteuren und Kommune Nutzungen und
Belebungsaktivitaten zu realisieren. Zum einen ist es einfacher als in Grof3stadten, Akteure zum Mitmachen zu
gewinnen, weil die Menschen noch starker z. B. in Vereinen organisiert und untereinander vernetzt sind. Zudem
sind die Kommunikationswege in die Verwaltung kirzer und die Flexibilitat der Verwaltungen grofer, um in-
formell zu helfen. Bezlglich einer »selbstgemachten Belebung« kommen also mehrere Aspekte zusammen:
Kurzere Wege und personlichere Kontakte, hohere Bereitschaft zu birgerschaftlichem Engagement und starke-

re Identifikation mit der (Innen-)Stadt.

Die Fallstudien zeigen beispielhaft, wie die Verwaltung Aktivitaten und MaBnahmen von Akteuren aus der
Wirtschaft und der Stadtgesellschaft fordern kann. Teilweise sogar mit deutlich geringerem finanziellem und
personellem Aufwand im Vergleich zu regularen stadtischen Malknahmen, z. B. durch die Benennung eines
Ansprechpartners, die Bereitstellung von Flachen oder Materialen fur Initiativen oder die organisatorische Un-
terstitzung bei der Umsetzung. Hierbei dirfen verwaltungsexterne Akteure allerdings nicht tiberfordert wer-
den, bzw. es sollten ihnen nicht kommunalen Aufgaben »zugeschoben« werden. Vielmehr braucht es klare und
transparente Rahmenbedingungen hinsichtlich der Zielsetzungen, der Aufgabenverteilung und der Verant-

wortlichkeiten zwischen &ffentlichen und privaten Akteuren.

Place-keeping als kommunale Daueraufgabe und akteursiibergreifendes Handlungsfeld
Nach wie vor tragt die Kommune zwar die zentrale, planende und steuernde Verantwortung, aber ¢ffentliche
Raume sind nicht nur eine Bau- und Gestaltungsaufgabe, sondern sie sind Orte der Stadtgesellschaft bzw. des
stadtischen Lebens und Miteinanders der Akteure. Daher ist die kommunale Verwaltung, neben ihrer traditio-
nellen Rolle als Planer und Regulierer, heute noch starker als Manager und Ermoglicher gefordert. Dabei gilt es
insbesondere, das place-keeping uber die laufende Pflege, Instandhaltung und Regulierung hinaus als wichti-
ges kommunales Handlungsfeld und als Daueraufgabe im Sinne eines integrierten Nutzungsmanagements zu
betrachten. Die Untersuchung zeigt jedoch, dass place-keeping in der kommunalen Praxis eine deutlich gerin-
gere Bedeutung als place-making hat, wie an den nicht ausreichenden personellen Ressourcen und reduzierten
Pflegebudgets deutlich wird. Griinde hierfir liegen in der nachrangigen politischen Prioritat dieser Aufgabe
und der mangelnden (6ffentlichen) Wahrnehmung dieser Aufgaben. Hinzu kommt, dass viele Forderprogram-
me ausschlieBlich auf investive MalRnahmen ausgerichtet sind und nicht auf laufende Aufgaben wie das Ma-

nagement.

Mit einem umfassenden Konzept zur Verbesserung der Nutzbarkeit kdnnen jedoch gemeinsam mit Akteuren
aus Wirtschaft und Stadtgesellschaft Funktionen gestarkt, attraktive Angebote im 6ffentlichen Raum entwi-

ckelt und Nutzungskonflikte friihzeitig erkannt und gelost werden. Hierflr braucht es koordinierende Kompe-
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tenzen und ausreichende Ressourcen. Dies muss nicht im Sinne einer »Intendanz« in einer Hand liegen, son-
dern kann auch durch intensive Kommunikation sowie die Schaffung von funktionierenden Schnittstellen or-

ganisiert werden.

Die spezifischen Merkmale von Klein- und Mittelstadten bieten fir einen solchen integrierten Ansatz vielfaltige
Anknipfungspunkte. Hierzu zahlen insbesondere die kiirzeren Wege und personlichen Kontakte innerhalb der
Verwaltung und zwischen den lokalen Akteursgruppen sowie die Aktivierungspotenziale bei Wirtschaftsakteu-
ren und der Stadtgesellschaft. Wirtschaftsakteure haben haufig ein ausgepragtes Eigeninteresse an attraktiven
innerstadtischen 6ffentlichen Raumen. Durch Kooperationen mit diesen Akteuren konnen Kommunen ergan-
zendes privates Kapital fur die Finanzierung von MaRnhahmen im 6ffentlichen Raum mobilisieren. Bewohner,
Initiativen und Vereine sind wichtige Akteure flir einen lebendigen 6ffentlichen Raum. Die Kommunen sollten
daher in der Nutzungsphase als Impulsgeber und Ermoglicher von biirgerschaftlichen Aktivitaten im offentli-
chen Raum agieren und ihre Spielraume zur Forderung privaten Engagements nutzen. Es braucht weniger neue
Instrumente oder zusatzliche Ressourcen, sondern vielmehr eines starkeren Fokus auf die Nutzungsphase des
offentlichen Raumes, einer engeren ressortiibergreifenden Arbeitsweise innerhalb der Verwaltung, sowie einer

gezielten Aktivierung und besseren Koordination der vorhandenen vielfaltigen Potenziale.

Anmerkungen

Weitere Informationen zum Projekt und zur Veroffentlichung:

Projekt-Website:
http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/ExWoSt/Studien/2013/InnerstaetischeOeffentlicheRaeume/o1 Start.ht

ml

Publikation:
http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/Sonderveroeffentlichungen/2015/innenstadt-

oeffentliche-raeume.html?nn=395966
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Dipl.-Ing. Stefan Kreutz ist wissenschaftlicher Mitarbeiter im Arbeitsgebiet Stadtplanung/Projektentwicklung
und Projektmanagement an der HafenCity Universitat Hamburg. Zu seinen Forschungsscherpunkten gehoren

Management 6ffentlicher Raume und private Initiativen in der Stadtentwicklung.

Simone Miiller ist Soziologin (M.A.) und Mitarbeiterin beim Stadtplanungsbiiro »plan zwei « Stadtplanung und
Architekture.
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