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Steuerungsmoglichkeiten offentlicher Akteure
zur Reurbanisierung von Mittelstadten. Eine
Analyse am Beispiel Bambergs

Governance options of municipal actors for
reurbanisation in medium-sized cities. An
analysis by the example of Bamberg
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Kurzfassung: In diesem Beitrag werden die Handlungsmoglichkeiten offentlicher Akteure zur Steuerung von Reur-
banisierung in Mittelstadten im Rahmen einer Fallstudie am Beispiel Bambergs untersucht. Es liegen zwei Leitfra-
gen zugrunde: Welche planerischen Handlungsansatze werden in der Wohnungs- und Stadtentwicklungspolitik zur
Steuerung von Reurbanisierung entwickelt? Wie beeinflussen lokale Akteurkonstellationen und -beziehungen die
Handlungsmdglichkeiten zur Steuerung? Die Untersuchung schlie3t insbesondere an Debatten Uber lokale Reurba-
nisierungstreiber sowie an ein Planungs- und Steuerungsverstandnis im Sinne von Governance an. Die Ergebnisse
zeigen, dass Bamberg zunachst zur Umsetzung einer planerischen Reurbanisierung die Entwicklung vorhandener
Konversionsflachen anstrebte und hierflir Steuerungsinstrumente sowie politisch-administrative Strukturen instal-
lierte. Die Inanspruchnahme der Konversionsflachen durch nichtkommunale Akteure verhindert jedoch im weite-
ren Verlauf die Konversion und schrankt in Verbindung mit den stark von monetaren Gesichtspunkten geleiteten
Handlungsorientierungen stadtpolitisch relevanter offentlicher Akteure die Steuerungsmdglichkeiten stark ein. In
der Folge ist eine Abkehr vom Ziel der planerischen Reurbanisierung zu erkennen. Der Beitrag schlie3t mit einer
Diskussion, unter welchen Kontextbedingungen Wachstumspolitiken zur Reurbanisierung entwickelt und umgesetzt
werden koénnen.

Schliisselworter: Reurbanisierung, Mittelstadte, Bamberg, Governance, Stadtentwicklung

Abstract: This paper examines the governance options for reurbanisation in medium-sized cities by using the
example of Bamberg. The key questions are: Which planning approaches are developed in the areas of action
housing and urban development to shape reurbanisation? How do local actor constellations and relationships shape
the governance options? The contribution follows on debates about local reurbanisation drivers and an under-
standing of planning in terms of governance. The results show that Bamberg aimed to develop a conversion area
and has thus implemented planning instruments and political-administrative structures. However, the use of the
conversion areas by non-municipal actors in addition with municipal actors that are strongly guided by monetary
considerations prevents the conversion in the further course and severely limits the governance options. As a result,
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a departure from the goal of a planned reurbanisation can be seen. The paper concludes by discussing the context
under which growth policies for reurbanisation are developed and implemented.

Keywords: Reurbanisation, Medium-sized cities, Bamberg, Governance, Urban development

1 Einleitung

Das Bevolkerungswachstum in Deutschland hat sich in
den letzten Jahren zunehmend in 6konomisch erfolg-
reichen GrofR3stadten sowie deren Umland konzent-
riert. Neuere Entwicklungen deuten darauf hin, dass
teilweise auch Kommunen im landlichen Raum sowie
Stadte mit schwacher ausgepragten Wirtschaftsdyna-
miken ein Bevolkerungswachstum verzeichnen (Munter/
Osterhage 2018: 8). Neben gesamtgesellschaftlichen
Einflussfaktoren, die zu einer solchen Reurbanisierung
beigetragen haben, besteht ein Zusammenhang zwi-
schen lokalem planerisch-politischem Handeln und dem
Prozess der Reurbanisierung (z. B. Brombach/Fricke/
Jessen 2015: 120; Brombach/Jessen/Siedentop et al.
2017: 310). Dieser steht in Einklang mit der haufig festge-
stellten Ausrichtung kommunaler Stadtentwicklungspoli-
tiken an einem durch Zuwanderung induzierten Bevol-
kerungswachstum (HauRBermann/Lapple/Siebel 2008:
217; Klemme 2009: 240; Hospers 2014: 1512; Bojarra-
Becker/Franke/Zur Nedden 2017: 35). Im Gegensatz zur
Schrumpfung, die unter anderem mit negativen Folgen
fur den Wohnungsmarkt, die Stadtgestalt sowie die Urba-
nitat assoziiert wird, verspricht Bevolkerungswachstum
bzw. die Abmilderung von Schrumpfungsprozessen die
Auslastung kommunaler Infrastrukturen sowie gréfRere
finanzielle Handlungsspielraume, die im Wesentlichen
auf das an der Einwohnerzahl ausgerichtete Gemeinde-
finanzsystem zurlickzuflhren sind.

Entgegen dieser Orientierung an Wachstumspo-
littken scheinen die konkreten Steuerungsméglichkei-
ten von Stadten zur Generierung von Zuwanderung
begrenzt zu sein. Eingebettet in die Diskussion Uber den
Wandel im Steuerungsverstandnis und die diagnosti-
zierte abnehmende Steuerungskraft der Planung (Selle
2005: 101; Farst 2010: 182), weisen beispielsweise Kihn
und Bernt (2019: 506) konkret auf Governance-Dilem-
mata von Stadten hin, die unter anderem in fehlenden
personellen und finanziellen Ressourcen begrindet
sind. Als wesentliche Voraussetzung flir die Entwick-
lung aktiver und akteuriibergreifender Politiken werden
LUrban-Governance-Kapazitaten“ (Kihn/Bernt 2019:
506) identifiziert, die Koalitionen zwischen offentlichen
und privaten Akteuren ermoglichen. GrofRstadtische
Studien, die den Zusammenhang zwischen planerisch-

politischem Handeln und dem Prozess der Reurbani-
sierung untersucht haben, verdeutlichen zudem die
Bedeutung lokaler Akteure fir Reurbanisierungspro-
zesse (Brombach/Jessen/Siedentop et al. 2017: 310) und
lassen somit wiederum auf Handlungsmaglichkeiten zur
Steuerung von Reurbanisierung schlief3en.

Der heterogene Stadttyp der Mittelstadte findet
sowohl in der Stadtforschung als auch in der Reurba-
nisierungsforschung eine vergleichsweise geringe Auf-
merksamkeit und wurde in der wissenschaftlichen Dis-
kussion bisher zumeist eher mit den Herausforderungen
des demographischen Wandels assoziiert (Baumgart
2017: 96; Bojarra-Becker/Franke/Zur Nedden 2017:
32; BBSR 2018a: 12). In jungster Zeit kann laut Adam
und Blatgen (2019: 3 f.) jedoch eine groRere Differen-
zierung mittelstadtischer Forschungsarbeiten festge-
stellt werden, die sich nicht mehr nur vornehmlich mit
Aspekten des demographischen Wandels befassen,
sondern auch mit Wachstum oder gar Wachstums-
folgen. Passend hierzu, steigen die mittelstadtischen
Binnenwanderungssalden seit etwa 2011 deutlich an.
Mittelstadte profitieren demnach vor allem von nah-
raumlichen Reurbanisierungsprozessen (Munter/Oster-
hage 2018: 10). In diesem Zusammenhang stellt sich
jedoch nicht nur die Frage, inwieweit Reurbanisierung
auRerhalb von GroRstadten stattfindet, sondern inwie-
fern dieser Prozess im mittelstédtischen Kontext steu-
erbar ist, denn, wie Scholich (2019: 17) feststellt, wird
im komplexen Kontext der Reurbanisierung die ,Wirk-
samkeit und konsequente ... Nutzung vorhandener Ins-
trumente® hinterfragt. Zudem gilt die Annahme, dass
sich das Verwaltungs- und Planungshandeln sowie
politische Entscheidungsprozesse in Mittelstadten
von denen in Grof3stddten unterscheiden (Baumgart/
Ridiger 2010: 203). Mittelstadte sind demnach keine
sverkleinerte[n] Blaupausen der Grofistadt® (Baumgart
2004: 8), sondern Stadttypen, fir die ,eigene Rahmen-
bedingungen, Regeln, Strategien und GesetzmaRigkei-
ten gelten“ (Baumgart 2004: 8).

Das leitende Erkenntnisinteresse ist in diesem
Beitrag darauf ausgerichtet, die Handlungsmaoglichkeiten
offentlicher Akteure zur Steuerung von Reurbanisierung
in Mittelstaddten unter besonderer Bertcksichtigung von
planerischen Handlungsansatzen und lokalen Akteur-
konstellationen zu untersuchen. Im Fokus stehen die



§ sciendo

offentlichen Akteure der Stadtpolitik sowie der kommu-
nalen planenden Verwaltung. Die Fallstudie folgt somit
dem Aufruf von Gans und Siedentop (2017: 393), Reur-
banisierung nicht ausschlieRlich als das Ergebnis kau-
saler Wirkungszusammenhange zu verstehen, sondern
mithilfe induktiver Forschungsansatze Faktoren von
Veranderungsprozessen bzw. lokale Reurbanisierungs-
treiber kontext-sensitiv zu analysieren. Reurbanisierung
wird in diesem Zusammenhang nicht nur als ein raum-
licher Prozess betrachtet, sondern als eine bestimmte
Ausrichtung der Stadtentwicklungspolitik (Glatter/
Siedhoff 2008: 300). Eine planungswissenschaftliche
Relevanz des Beitrags ergibt sich somit insbesondere
daraus, Planung nicht nur als technischen und linearen
Prozess zu sehen, sondern starker die zugrunde liegen-
den Aushandlungsprozesse und die Handlungslogiken
der beteiligten Akteure zu bertcksichtigen und somit —
wie von Schmitt und Danielzyk (2018: 16 f.) gefordert —
den Forschungsstand des Planung-Governance-Nexus
zu erweitern.

Folgende Forschungsfragen sollen zur Einschat-
zung der Steuerungsmoglichkeiten zur Reurbanisierung
auf der Basis einer qualitativen Fallstudie Uber Bamberg
bearbeitet werden:

— Welche planerischen Handlungsansatze werden
in der Wohnungs- und Stadtentwicklungspolitik zur
Steuerung von Reurbanisierung entwickelt?

- Wie beeinflussen lokale Akteurkonstellationen und
-beziehungen die Handlungsmdglichkeiten zur
Steuerung?

Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut: Kapitel 2 stellt den
Wandel im Steuerungsverstandnis von Stadtentwick-
lung dar und definiert den in diesem Beitrag verwende-
ten Steuerungsbegriff. Anschlielend werden Spezifika
aufgeflihrt, die als gesonderte Herausforderungen in
der Steuerungs- und Planungspraxis von Mittelstad-
ten gelten. Im dritten Kapitel wird auf das Konzept der
Reurbanisierung eingegangen und eine praxisorien-
tierte Ubersicht Uber planerische Handlungsansatze zur
Steuerung im Prozess der Reurbanisierung skizziert.
Nach der Darstellung des Forschungsansatzes (Kapitel
4) folgen im flinften Kapitel die empirische Untersu-
chung, im sechsten Kapitel eine abschlieende Inter-
pretation der Ergebnisse sowie im siebten Kapitel eine
Schlussbetrachtung mit Ausblick auf weitere notwen-
dige Studien.
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2 Steuerung in der
Stadtentwicklung

2.1 Steuerung als interaktiver Prozess

Das Steuerungsverstandnis in Deutschland durchlief
seit den 1960er-Jahren wesentliche Anderungen und
war dabei stets an die Rolle des Staates in der Gesell-
schaft gebunden. In seiner urspringlichen Bedeutung
liegt dem Steuerungsbegriff das Verstandnis zugrunde,
dass raumliche Entwicklung durch eine ,zielgerichtete
Einflussnahme ... das Verhalten von anderen® (First
2010: 181) beeinflussen kann. Ein solches Steuerungs-
verstandnis entspricht jedoch nicht mehr der heutigen
planerischen Praxis, die unter anderem von diverser
werdenden Akteurkonstellationen, sinkenden Steue-
rungsressourcen der Offentlichen Akteure sowie gestie-
genen Kommunikationsansprichen an die Planung
gekennzeichnet ist (Furst 2018: 1717; Mantysalo/Back-
lund 2018: 237). Selle (2005: 101) folgert hieraus, dass
von offentlichen Akteuren ausgehende Steuerung nicht
mehr im Zentrum der raumlichen Entwicklung steht,
sondern lediglich Impulse von ihr ausgehen kénnen und
die Einzelentscheidungen zahlreicher Akteure Uber das
Geschehen im Raum entscheiden.

Fur die Planung bedeutet dies, ,nicht alleine zu
steuern und strategisch zu planen, sondern sich heute
als eine Akteurin unter vielen zu definieren (Othen-
grafen/Levin-Keitel/Breier 2019: 11). First (2018: 1717)
spricht in diesem Zusammenhang von einem Dilemma,
weil Planung unter anderem im Spannungsfeld von
Konsensorientierung und einer gleichzeitig zunehmen-
den Konfliktintensitat von Planungsinhalten sowie vor
dem Hintergrund inkonstanter Rahmenbedingungen
in einer komplexer werdenden und globalisierten Welt
agiert. Den offentlichen Akteuren wird nicht mehr die
alleinige Fuhrungsrolle in Prozessen der Stadtentwick-
lung zugeschrieben. Stattdessen bestimmen Koordina-
tion und wechselseitige Abhangigkeiten die Steuerung
(Farst 2010: 181). Um ausreichend Steuerungsressour-
cen zu vereinen, sind offentliche Akteure demnach ,bei
der Realisierung von Stadtentwicklungsaufgaben auf
Veranderungskoalitionen mit Akteuren aus Wirtschaft,
Zivilgesellschaft und der eigenen o6ffentlichen Sphare —
Politik und Verwaltung — angewiesen® (Werner 2012: 74).
Steuerung wird in diesem Beitrag also ,als interaktiver
Prozess der Governance® (Furst 2018: 1715) verstanden.
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Zur Bearbeitung der genannten Forschungsfragen
sollen unter anderem planerische Handlungsansatze
zur Steuerung von Reurbanisierung aufgezeigt werden.
Planung wird im Folgenden als ein Bestandteil von Steu-
erung gesehen (Selle 2005: 101), mit dem versucht wird,
~die Zukunft nach Zielen und Werten (Kriterien) gedank-
lich vorwegzunehmen und Uber ein formalisiertes Ver-
fahren zu gestalten“ (Furst 2018: 1712). Im Gegensatz
zu diesem handlungsvorbereitenden Charakter von
Planung umfasst Steuerung dartber hinaus das kon-
krete ,Handeln, Entscheiden, Realisieren“ (Selle 2005:
101).

2.2 Steuerung als interaktiver Prozess:
Besonderheiten im Kontext Mittelstadt

Die haufig herangezogene Definition anhand der Ein-
wohnerzahl (20.000-100.000 Einwohnerinnen/Einwoh-
ner) lasst vermuten, dass Mittelstadte ein heterogener
Stadttyp sind, der hinsichtlich der Lagemerkmale, seiner
Funktionen (Kunzmann 2010: 29 ff.) sowie der jeweiligen
Herausforderungen (z. B. demographischer Wandel,
Strukturwandel im Einzelhandel, veranderte Mobili-
tatsanforderungen) (Baumgart 2017: 96 ff.) eine groRe
Varianz aufweist. Dieser Beitrag orientiert sich daher
an einer qualitativen Definition von Leimbrock (2010:
89), nach der Mittelstaddte ,monozentrische ... Stadte
ohne leistungsfahige Nebenzentren [sind], mit multi-
funktionalen Stadtkernen, mit ... ausgepragten zentralen
Einkaufs- und Dienstleistungsbereichen sowie mit regi-
onaler Bedeutung als Versorgungs- und Entwicklungs-
standorte®.

Trotz der Heterogenitat von Mittelstadten lassen sich
in der Literatur Hinweise auf die bereits angedeuteten
Besonderheiten in der Steuerungspraxis finden, die im
Wesentlichen durch die ,zur Verfligung stehende[n] Res-
sourcen im politisch-administrativen System” (Baumgart
2017: 99) beeinflusst werden. Besonders wirken sich
hier ein gering differenzierter und selten querschnitts-
orientierter Verwaltungsaufbau aus sowie ein insbeson-
dere in der Vergangenheit festgestellter Personalabbau
(Rudiger 2009: 360). Die Finanzsituation in Mittelstadten
hat sich, entgegen den Ergebnissen friherer Untersu-
chungen (Rudiger 2009: 353), aufgrund der positiven
konjunkturellen Entwicklung in den letzten Jahren hinge-
gen positiv entwickelt (Micosatt 2018: 30 ff.). Nichtsdes-
totrotz wird davon ausgegangen, dass die dargestellten
Besonderheiten ,einer systematischen politisch-admi-
nistrativen Steuerung ablaufender Stadtentwicklungs-
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prozesse entgegen[wirken] (Leimbrock 2010: 90)
und maoglicherweise ein planerisches Routinehandeln
begunstigen (Rudiger 2009: 190). Ein solches kann sich
in einem gering spezialisierten Aufgabenspektrum von
Planerinnen und Planern widerspiegeln, dem Einsatz
flachenbezogener und sektoraler Planungsinstrumente
(anstelle handlungs- und akteurorientierter), einer for-
mellen Angebotsplanung sowie einem insgesamt eher
technokratischen Planungsverstandnis (Zirbel 2005:
30; Rudiger 2009: 190; Werring 2017: 46; Othengrafen/
Levin-Keitel/Breier 2019: 2). Zudem wird bei Stadtent-
wicklungsprozessen eine oftmals fehlende Beteiligung
der Offentlichkeit festgestellt (Baumgart 2017: 107).
Diese Einschatzungen werden in einer aktuellen Studie
bestatigt, nach welcher ,der planerische Alltag [in Mit-
telstadten] primar durch Einzelvorhaben und weniger
durch die Entwicklung allgemeiner Strategien gepragt"
(Levin-Keitel/Othengrafen/Behrend 2019: 120) sei.

Neben den dargestellten Steuerungshemmnissen
birgt die geringe GroRe der Stadt und des politisch-admi-
nistrativen Systems jedoch auch Vorteile, da beispiels-
weise eine soziale Uberschaubarkeit die Kommunikation
erleichtern und zu einem Netz sozialer Verbindungen
fihren kann (Werring 2017: 43). Zwischen Akteuren der
Lokalpolitik und Verwaltung kénnen enge Beziehungen
entstehen, die im besten Fall zu starkeren Verbindlich-
keiten fihren und Vorteile im Planungsprozess bieten.
Gleichzeitig kann eine solche ,Personifizierung von
Entscheidungen und Entscheidungsstrukturen® (Zirbel
2005: 30) jedoch auch Blockaden im Ablaufprozess her-
vorrufen.

Im Folgenden wird ein Steuerungsverstandnis vor-
ausgesetzt, das von einer gestiegenen Bedeutung koor-
dinations- und kooperationsfordernder Aktivitaten in
Planungsprozessen ausgeht (Healey 2006). In diesem
Zusammenhang ist die Bildung von Governance-Arran-
gements zwischen O&ffentlichen Akteuren (Planung,
Politik) sowie zwischen 6ffentlichen und privaten Akteu-
ren (Wirtschaft, Zivilgesellschaft) hochrelevant und soll
aufgrund der aufgefiihrten Spezifika als besondere Her-
ausforderung fir die Steuerungspraxis im mittelstadti-
schen Kontext hervorgehoben werden.

Im folgenden Kapitel wird das Konzept der Reurba-
nisierung vorgestellt sowie eine praxisorientierte Uber-
sicht Uber planerische Handlungsansatze zur Steuerung
im Prozess der Reurbanisierung gegeben. Der Fokus
liegt hierbei auf Mittelstadten, welcher jedoch durch
Befunde aus der Reurbanisierungsforschung zu GroR3-
stadten angereichert bzw. hiervon abgegrenzt wird.
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3 Reurbanisierung: Prozess und
Steuerungsmaoglichkeiten

3.1 Reurbanisierung: Begriff, Prozess,
Ursachen

Die Forschung zu Reurbanisierung ist eng mit dem

Ruckgang der Suburbanisierung verbunden und hat

sich meist auf Wanderungsverflechtungen zwischen

der Kernstadt und dem Umland bezogen. Um auch der
steigenden Bedeutung von interregionaler Binnenwan-
derung und internationaler Zuwanderung Rechnung
zu tragen (Milbert 2017: 17), liegt diesem Beitrag eine
prozessuale Definition von Reurbanisierung zugrunde,
nach der ,Stadte aufgrund von Zuwanderungen — intra-
regional, interregional, international — (wieder) Einwoh-

ner hinzugewinnen® (Scholich 2019: 21).
Unterschiedliche Konzeptualisierungen und raumli-

che Bezugsebenen (zu unterschiedlichen Messkonzep-

ten fur Reurbanisierung vgl. Osterhage 2011: 24) haben
in den letzten Jahren zu héchst unterschiedlichen Reur-
banisierungsbefunden gefuhrt. Trotz dieser Unscharfen
wird Reurbanisierung als ,neue]r] ... Leittrend der stadt-
regionalen Entwicklung in Deutschland” (Herfert/Oster-
hage 2012: 107) sowie in (Nordwest-)Europa bezeichnet

(Dembski/Sykes/Couch et al. 2019: 40). Fur Deutsch-

land gilt, dass Reurbanisierung bisher in unterschied-

lichen zeitlichen Phasen stattgefunden und nicht alle

Stadttypen gleichmaRig erfasst hat. Bis 2011 hat sich

Reurbanisierung nahezu ausschlieRlich auf 6konomisch

erfolgreiche Grol3stadte sowie Klein- und Mittelstadte in

deren direktem Umland konzentriert (MUnter/Osterhage

2018: 8). Aktuellere Entwicklungen weisen darauf hin,

dass das stadtische Wachstum mittlerweile auch weitere

L2urbane und/oder strukturstarke Typen“ (Minter/Oster-

hage 2018: 8) umfasst. Hierunter fallen insbesondere

folgende Stadttypen:

— Klein- und Mittelstadte im periurbanen Raum, die
sich im weiteren Umfeld von Metropolraumen befin-
den und eine Wohnfunktion Gbernehmen;

- stabile Mittelstadte, die sich als Regionalzentren in
landlichen Raumen behaupten, in Agglomerations-
rdumen als kleinrdumige Wirtschaftszentren auftre-
ten oder als suburbane Wohnstandorte gefragt sind;

— Mittel- und Grof3stadte, in denen sich Uberdurch-
schnittlich viele Arbeitsplatze und (Aus)bildungsein-
richtungen konzentrieren.

Die maRgeblichen Ursachen fir Reurbanisierung sind
vielfaltig und umfassen ,siedlungsstrukturelle, kulturelle,
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sozio-Okonomische, stadtpolitische und stadtebauli-
che Argumentationsstrange” (Jessen/Siedentop 2018:
2077). So fuhrte unter anderem die Umstrukturierung
der Arbeitsmarkte, die zunehmende Flexibilitat von Pro-
duktionsweisen sowie die verstarkte Doppelberufstatig-
keit von Ehepaaren (Jessen/Siedentop 2018: 2077) zu
sich verdndernden Wohnstandortpraferenzen zuguns-
ten von Stadten. Hinzu kommt die Entwicklung hin zu
einer wissensintensiven Dienstleistungsdokonomie, die
mit einem Bedeutungszuwachs fur GroRstadte einher-
ging. Demographische Erklarungsansatze beziehen sich
auf die steigende Bedeutung internationaler Zuwande-
rung (Adam 2017: 8; Milbert 2017: 9 ff.) sowie die Aka-
demisierung der Gesellschaft mit ihren steigenden
Studierendenzahlen. Speziell in Mittelstadten wirkende
Reurbanisierungstreiber scheinen — entsprechend den
oben aufgelisteten Stadttypen — insbesondere Zentra-
lisierungstrends in schrumpfenden landlichen Raumen
(Hacker 2017: 227), Zuwanderung aus dem Umland
durch die Herausbildung nachgefragter urbaner Quali-
taten (Scholich/Bruhse 2019: 348), die steigende Bedeu-
tung als Wohnstandort in der Nahe wachsender Agglo-
merationsraume (Boeth 2020: 57 ff.) sowie die Rolle als
Zuzugsort fur Bildungswanderer (Adam/Blatgen 2019:
9f.) zu sein.

Neben diesen gesamtgesellschaftlichen Ursachen
haben kontextbezogene Faktoren einen Einfluss auf
den Grad der Reurbanisierung. Bezeichnete Siedentop
(2008: 205) vor einem Jahrzehnt den Zusammenhang
zwischen Reurbanisierung und Wachstumspolitiken mit
baulandpolitischem Hintergrund noch als eher hypothe-
tisch, nennen Brombach, Fricke und Jessen (2015: 120)
Lotadtpolitik als eine der Triebfedern® fir Reurbanisie-
rung.

3.2 Handlungsmaoglichkeiten
zur Steuerung im Prozess der
Reurbanisierung

Handlungsmaoglichkeiten zur Steuerung von Reurbani-
sierung lassen sich gemaR Jessen und Siedentop (2018:
2079) in indirekt und direkt wirksame Planungsansatze
unterteilen. Indirekte Ansatze sind unter anderem Stadt-
entwicklungskonzepte sowie raumliche Leitbilder. Als
prominentes groRstadtisches Beispiel wird hier in der
Regel Hamburg genannt, wo mit den raumlichen Leitbil-
dern ,Mehr Stadt in der Stadt” und ,Metropole Hamburg
— Wachsende Stadt® kommunale Planungskonzepte
fur stadtisches Wachstum entwickelt wurden. Fir Mit-
telstadte stellt Leimbrock (2010: 98) die Auspragung
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solcher Leitbilder eher selten fest. Als weitere indirekte
,Stellschrauben’ politischer und planerischer Intervention
zur Steuerung von Reurbanisierung gelten ein Standort-
marketing zur Etablierung einer Willkommenskultur und
die Ansiedlung von Investoren Uber Technologiezentren
(Kuhn/Boeth/Nettelbladt 2020: 157).

Als direkter Handlungsansatz kann die Wohnungs-
politik genannt werden. Diese wird in der Literatur als
elementar fur Reurbanisierung bezeichnet (Adam 2017:
13; Brombach/Jessen/Siedentop et al. 2017: 308).
Jessen und Siedentop (2018: 2080) sprechen hier von
einem ,direkt wirksame[n] ... Motor der Reurbanisie-
rung®. Insbesondere in der Sicherung und Starkung als
Wohnstandort sieht Baumgart (2017: 101) auch einen
strategischen Ansatz zur stadtebaulichen Entwick-
lung von Klein- und Mittelstadten. Besonders wichtig
erscheinen in diesem Zusammenhang Flachenpoten-
ziale, sodass sich Vorteile fir Stadte bieten, die Uber
ehemalige Industrie- und Militarflachen im Innenstadt-
bereich verfliigen (Jessen/Siedentop 2018: 2076). Fr
Mittelstadte spielt die projektorientierte Entwicklung
solcher Flachen eine aufierordentlich bedeutende Rolle
und beeinflusst laut Leimbrock (2010: 91) ,die Entwick-
lung der mittelstadtischen Lebensraume ... in besonde-
rer Weise“. Handlungsansatze, die sich beispielsweise
auf die oben dargestellten Reurbanisierungstreiber der
Akademisierung oder die Herausbildung von Regional-
zentren im landlichen Raum beziehen, entziehen sich
wiederum weitestgehend dem kommunalen Einfluss, da
sowohl Gber die Hochschul- und Bildungspolitik als auch
Uber die Festlegung zentraler Orte nicht auf kommunaler
Ebene entschieden wird.

Wie Brombach, Jessen, Siedentop et al. (2017: 310)
festgestellt haben, kann eine planerisch initiierte Reur-
banisierung auch zu ,accelerated market dynamics®
fuhren. In diesem Zusammenhang werden negative
Begleiterscheinungen im Kontext der Reurbanisierung
offensichtlich, wie beispielsweise ein zunehmender
Druck auf preiswerten, innerstadtischen Wohnraum, die
Uberlastung von Infrastrukturen, steigende Mietpreise,
Veranderungen der Sozialstruktur sowie Verdrangungs-
und Segregationseffekte (Holm 2012: 243; Jessen/
Siedentop 2018: 2080; Wotha/Dembowski 2019: 231).
Verstarkt werden diese ,sozialen Schattenseiten der
Reurbanisierung” (Jessen/Siedentop 2018: 2080) durch
steigende Bodenpreise, knapper werdende Flachen-
potenziale sowie 6konomische Verwertungsinteressen
beim Verkauf von 6ffentlichen Liegenschaften (Scholich/
Bruhse 2019: 353). Die negativen Begleiterscheinungen
gehen haufig einher mit neuen Steuerungserfordernis-
sen flur Politik und Planung und minden etwa in die Ent-
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wicklung von Fdérderprogrammen zum Wohnungsbau,
Strategien zur Erhaltung preiswerten Wohnraums sowie
auf vulnerable Zielgruppen zugeschnittene Wohnfor-
derprogramme (Schoénig/Rink/Gardemin et al. 2017: 55;
Jessen/Siedentop 2018: 2080). Die Steuerungsmoglich-
keiten zur Abfederung dieser negativen Begleiterschei-
nungen werden jedoch durch personelle und finanzielle
Engpéasse in der planenden Verwaltung eingeschrankt
und durch die haufig geringen kommunalen Flachen-
reserven sowie langen Planungszeiten zusatzlich
erschwert (Wotha/Dembowski 2019: 232).

Inwiefern Mittelstadte von den beschriebenen Ent-
wicklungen im ahnlichen Malle wie GroRstadte betrof-
fen sind, ist umstritten und kann nicht pauschal beurteilt
werden. Die Berichterstattungen tUber Wohnungsman-
gel, vor allem in kleineren Universitatsstadten, weisen
jedoch auf Ahnlichkeiten zu den Problemlagen in
Grolstadten hin. Harlander (2019: 323) beschreibt fir
Klein- und Mittelstadte eine ,explosive Dynamik in der
Entwicklung von Mieten und Kaufpreisen® sowie ,Markt-
zugangsprobleme ... und Verdrangungsprozesse ... mit
fatalen sozialen und 6konomischen Konsequenzen®.

4 Forschungsansatz, Methodik
und Begriindung der Auswahl
der Fallstudie

Das Erkenntnisinteresse des Beitrags bezieht sich
zunachst auf planerische Handlungsansatze zur Steu-
erung von Reurbanisierung. Stadtpolitisches und plane-
risches Handeln, welches Uber die gezielte Entwicklung
des Wohnungsmarktes auf ein Bevolkerungswachstum
abzielt, wird als planerische Reurbanisierung bezeichnet
(Engler 2013: 22) und im Folgenden Uber die Analyse
stadtentwicklungs- und wohnungspolitischer Ziele sowie
planerischer Instrumente operationalisiert.

Governance wird, anders als oben ausgefihrt, nicht
als Ausdruck sich verandernder Steuerungsprozesse
gesehen, sondern als Analyseinstrument, um Aushand-
lungsprozesse zwischen Akteuren zu untersuchen.
So koénnen Interdependenzen und Interaktionen zwi-
schen Akteuren aufgezeigt werden, die zu ,einem mald-
geblichen Zugewinn an Handlungsfahigkeit® (Altrock/
Bertram/Fischer 2012: 15) fuhren kénnen, ebenso kon-
trare Interessenlagen und Konflikte, die Handlungsmdog-
lichkeiten einschranken. Im besonderen Fokus stehen
die von Nuissl und Heinrichs (2006: 65) zur empirischen
Analyse von Governance-Konstellationen vorgeschla-
genen Untersuchungskategorien Akteurkonstellationen
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(Akteure und ihre Interessen, Ressourcen u. a.) und
Akteurbeziehungen (z. B. formalisierte und nicht for-
malisierte Kooperationen und Koalitionen). Anhand der
Fokussierung auf die policy (planerische Handlungs-
ansatze) sowie die politics (Aushandlungsprozesse)
kann, dem Ansatz einer interaktionsorientierten policy-
Forschung folgend, ,politische Steuerung und Koordi-
nation ... als empirisches Phanomen aus akteur- und
handlungsorientierter Perspektive® (Kaufmann 2012: 37)
untersucht werden.

Trotz der Rolle Bambergs als ausgepragtem
Oberzentrum mit 77.000 Einwohnern, mit einem ICE-
Anschluss und der Verfugbarkeit groer Konversions-
flachen im Stadtgebiet sowie als Standort einer Univer-
sitat und zweier Fachhochschulen — Voraussetzungen,
die bei Weitem nicht fir alle Mittelstadte gelten und
Uber die Merkmale oben genannter Definition hinaus-
gehen —, wird Bamberg hier als Mittelstadt definiert
und dient als empirische Referenz, um die herausge-
arbeiteten mittelstadtischen Herausforderungen in der
Steuerungspraxis zu uberprifen. Bamberg wurde fur
diesen Beitrag zudem als Beispiel ausgewahlt, da in
kommunalen Bevolkerungsprognosen bis vor wenigen
Jahren von einer langfristigen Schrumpfung ausgegan-
gen wurde. So erscheint die These plausibel, dass in
Bamberg konkrete Handlungsansatze zur Generierung
von Zuzug bzw. zur Steuerung von Reurbanisierung
vorliegen. Die jungere Wachstumsdynamik, auf die im
folgenden Kapitel eingegangen wird, ermdglicht es,
mogliche Handlungsansatze einer planerischen Reur-
banisierung im Wandel von Stagnation zu Wachstum zu
untersuchen.

Als malgebliche Quellen dienen stadtentwick-
lungspolitische Dokumente (gesamtstadtisches stad-
tebauliches  Entwicklungskonzept (2011) inklusive
Fortschreibung mit dem Fokus Konversion (2014),
Stadtentwicklungsplan Wohnen (2006) inklusive Fort-
schreibungen (2013, 2016)), Daten zu Wanderungsbe-
wegungen sowie zwolf leitfadengestitzte Interviews mit
leitenden Vertreterinnen und Vertretern der Kommunal-
verwaltung, Kommunalpolitik, institutioneller Wohnungs-
unternehmen, wissenschaftlicher Einrichtungen und der
Zivilgesellschaft. Die Interviews sind in Tabelle 1 aufge-
listet und chronologisch durchnummeriert. Verweise auf
Aussagen aus den Interviews und/oder direkte Zitate
sind mit dem Kurzel BA und der zugehérigen Nummer
gekennzeichnet. Es wird betont, dass der Beitrag nicht
nach einer Generalisierbarkeit und Ubertragbarkeit der
Ergebnisse strebt, sondern — aufgrund der gewahlten
Methodik der Einzelfallstudie — ,nach einer tiefen Durch-
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Tabelle 1: Liste der Interviews

Code Institution Datum

BA1 Stadtverwaltung 13.08.2019
BA2 Stadtverwaltung 14.08.2019
BA3 Wohnungswirtschaft 14.08.2019
BA4 Zivilgesellschaft 14.08.2019
BA5 Stadtpolitik 02.09.2019
BA6 Stadtverwaltung 02.09.2019
BA7 Stadtpolitik 03.09.2019
BA8 Stadtpolitik 03.09.2019
BA9 Stadtpolitik 03.09.2019
BA10 Wohnungswirtschaft 16.09.2019
BA11 Wissenschaft 16.09.2019
BA12 Stadtverwaltung 17.09.2019

dringung der Besonderheiten des Einzelfalls* (Kaiser
2014: 4).

5 Empirische Fallstudie:
Bamberg

5.1 Reurbanisierungsprozesse in
Bamberg

Tabelle 2 zeigt die positive Bevdlkerungsentwicklung
Bambergs im Zeitraum 2006-2017 und hebt die Bedeu-
tung des Wanderungssaldos fur diese Entwicklung
hervor. Da sich diese Wanderungsgewinne zumeist auf
jungere Zuwanderer verteilen, nimmt das Defizit des
naturlichen Saldos im selben Zeitraum ab.

Die grofte Bedeutunginderjingeren Zuwanderungs-
geschichte nimmt der Zuzug aus Bayern ein, der insge-
samt etwa die Halfte der Gesamtzuwanderung ausmacht
(BBSR 2018b: 0. S.; Stadt Bamberg 2018: o. S.). Hierbei
handelt es sich insbesondere um junge Menschen,
vor allem Studierende und Auszubildende (vgl. die
Daten zur Bildungswanderung in Tabelle 3). Analysiert
man die Binnenwanderung etwas Kkleinteiliger, zeigt
sich, dass Bamberg auf einer intraregionalen Ebene vor
allem Bevolkerungsverluste von Familien verzeichnet
und einen negativen Wanderungssaldo mit dem umge-
benden Landkreis Bamberg aufweist. Die Eréffnung der
Gefluchteten-Aufnahmeeinrichtung Oberfranken (im Fol-
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Tabelle 2: Einwohnerentwicklung Bamberg 2006-2017
2006 2008 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Bevolkerung (in 1.000) 69,8 70,0 70,7 70,9 71,2 72,0 73,3 75,7 77,2
Natiirlicher Saldo -4.1 -3,5 -3,9 -2,8 -2,5 -2,4 -2,9 -1,7 -0,5
(je 1.000 Einwohner/-innen)
Wanderungssaldo 2,0 6,5 6,7 2,4 3,9 14,9 22,8 33,7 8,0
(je 1.000 Einwohner/-innen)
Quelle: Daten der Bertelsmann Stiftung (Wegweiser Kommune)' sowie BBSR (2018b)
Tabelle 3: Wanderungssalden nach Altersgruppen in Bamberg 2006-2017
2006 2008 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Familienwanderung k.A. -5,6 -7,8 -10,5 -9,2 -7,3 -0,1 10,4 15,1
(je 1.000 Einwohner/-innen)
Bildungswanderung 61,4 60,5 74,6 83,4 89,4 90,2 92,9 108,1 113,2
(je 1.000 Einwohner/-innen)
Wanderung zu Beginn der zweiten 3,7 2,3 1,5 0,8 0,2 1,0 1,9 3,4 5,2
Lebenshilfte
(je 1.000 Einwohner/-innen)
Alterswanderung -1,1 -1,0 0,2 -0,8 -0,9 -0,7 0,1 1,6 25

(je 1.000 Einwohner/-innen)

Quelle: Daten der Bertelsmann Stiftung (Wegweiser Kommune)?

genden: AEO-Einrichtung) sowie die zunehmende Inter-
nationalisierung der Universitat haben hingegen die Zahl
der auslandischen Zuzugler von 688 im Jahr 2006 auf
4.915 im Jahr 2017 ansteigen lassen. Die nichteuropa-
ische Zuwanderung Ubersteigt die europaische hierbei
deutlich. Neben der positiven Gesamtbevdlkerungsent-
wicklung, die also auf interregionale und internationale
Zuwanderung zurlckzufuhren ist und entsprechend der
in diesem Beitrag verwendeten Definition als Reurba-
nisierung gilt, legen die Bevdlkerungsverluste auf einer
intraregionalen Ebene eher eine Gleichzeitigkeit von Re-
und Suburbanisierung nahe.

5.2 Handlungsansatze zur Steuerung im
Prozess der Reurbanisierung

Entgegen der jingeren Wachstumsdynamik wurde zu
Beginn der 2000er-Jahre davon ausgegangen, dass die

1 https://www.wegweiser-kommune.de/statistik/
bamberg+demographischer-wandel+2006-2017+tabelle (11.07.2019).
2 https://www.wegweiser-kommune.de/statistik/
bamberg+demographischer-wandel+2006-2017+tabelle (11.07.2019).

Bevolkerungszahl Bambergs aufgrund des Sterbetiber-
schusses langfristig abnimmt (Stadt Bamberg 2006b: 3).
Um dieser negativen Entwicklung entgegenzusteuern
und zumindest die Einwohnerzahl von 70.000 zu halten,
wurde zum damaligen Zeitpunkt ein Anstieg des Wan-
derungssaldos angestrebt (Stadt Bamberg 2006b: 68).
Mit einer entsprechend ausgerichteten Wohnungspoli-
tik sowie der Starkung der Innenstadt als Wohnstand-
ort galt es, ,die Chancen der Reurbanisierung gezielt
zu nutzen und durch die Stadt zu organisieren® (Stadt
Bamberg 2011: 42).

Von besonderer Bedeutung fir das Ziel der Reurba-
nisierung sowie fur die Stadtstruktur Bambergs sind die
Flachen des ehemaligen amerikanischen Militarstitz-
punktes, die sich Uber ein 450 Hektar groRes Gelande
erstrecken (entspricht zirka 8 % des Stadtgebietes).
Abbildung 1 zeigt die Verteilung der Konversionsflachen
im Stadtgebiet.

Durch die Aussicht auf den Erwerb der Konversi-
onsflachen nach dem Abzug der US-amerikanischen
Streitkrafte im Jahr 2012 verstarkte sich die Forde-
rung nach einer ,offensiven Stadtentwicklungspolitik*
(Stadt Bamberg 2014: 8). Die Stadt sah hier einerseits
die Chance fir ein Bevolkerungswachstum auf bis zu
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Konversionsflaichen Stadt Bamberg
Stand November 2016

Altstadt ca. 470 ha
{Stadtdenkmal)

Abbildung 1: Konversionsflachen in der Stadt Bamberg
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6. BPOLAFZ ca. 100 ha

Lagarde-Kaserne ca. 19,4 ha

weitere Konversionsflachen

Quelle: Eigene Darstellung nach Stadt Bamberg (2019: 11). Legende: gelb: Flache der AEO-Einrichtung, blau: Flache der Bundespolizei,
rot: Lagarde-Kaserne, griin: restliche Konversionsflachen, die jedoch aufgrund ihrer Beschaffenheit und Lage im Stadtgebiet nicht als
primare Entwicklungsstandorte flr eine Wohnnutzung gesehen werden.

75.000 Einwohner und andererseits die Moglichkeit, der
selbstzugeschriebenen Zentralitat und infrastrukturellen
Ausstattung gerecht zu werden (Stadt Bamberg 2014: 8).
Gleichzeitig wurde im Zusammenhang mit der Konver-
sion erstmals der durch starken Zuzug und gestiegene
Wohnflachenbedarfe aufkommende Wandel ,vom Woh-
nungsiiberhang zum Wohnungsdefizit* (Stadt Bamberg
2013a: 39) thematisiert. Die Entwicklung der Militarfla-
chen sollte somit auch die entstandene ,Ubernachfrage
am Bamberger Wohnungsmarkt* (Stadt Bamberg 2013a:
23) abmildern. Um diese Ziele umzusetzen, wurde,
resultierend aus einer umfangreichen Burgerbeteiligung,
2014 das gesamtstadtische stadtebauliche Entwick-
lungskonzept fortgeschrieben, welches den Bau von
insgesamt 2.500 Wohneinheiten vorsah (Stadt Bamberg
2014: 51). Zur Steuerung der Konversion wurde auf der
Verwaltungsebene das Amt fur Strategische Entwick-
lung und Konversionsmanagement neu gegrundet, in
dem die unterschiedlichen Verwaltungsressorts starker
gebundelt werden sollten. Auf politischer Ebene wurde

zusatzlich der Konversionssenat eingerichtet, der als
querschnittsorientierter Ausschuss die Konversion poli-
tisch steuern sollte.

Trotz dieser Handlungsansatze in Form der Imple-
mentierung  institutioneller  politisch-administrativer
Strukturen sowie der Fortschreibung des gesamtstad-
tischen stadtebaulichen Entwicklungskonzepts konnte
die Konversion bisher nicht umgesetzt werden, da der
Grofteil der zur Entwicklung vorgesehenen Flachen
2015 durch den Freistaat Bayern zur Schaffung der
AEO-Einrichtung sowie von der Bundespolizei fur ein
Aus- und Fortbildungszentrum (BPOLAFZ) in Anspruch
genommen wurde. Hiervon ausgenommen ist lediglich
ein rund 20 Hektar groRes Entwicklungsgebiet, das die
Stadt in der Zwischenzeit von der Bundesanstalt fur
Immobilienaufgaben (BImA) erwerben konnte und das
zurzeit unter dem Namen Lagarde-Campus geplant
wird. Die Nichtverfligbarkeit des Grofteils der Flachen
bedeutete, dass ,die Stadtplanung Bambergs ... wieder
auf das (inzwischen schon in Teilen Uberbaute) Wohn-
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baulandpotential von 2006“ (Stadt Bamberg 2016: 9)
zuriickgeworfen wurde. Die firr die Konversion erarbei-
teten Fortschreibungen des gesamtstadtischen stad-
tebaulichen Entwicklungskonzepts (2014) sowie des
Stadtentwicklungsplans Wohnen (2013) besitzen somit
keine Relevanz mehr. Die ,ganzen Konzepte ... [sind]
durch die Entwicklung Uberrascht worden” (BA5), weist
ein Interviewpartner auf die Abhangigkeit der kommu-
nalen Planung von den landes- und bundespolitischen
Entscheidungen hin.

Sowohl bei den von der AEO-Einrichtung genutzten
Flachen als auch bei dem Gelénde des Aus- und Fortbil-
dungszentrums der Bundespolizei ist zum jetzigen Zeit-
punkt noch nicht absehbar, wann die Stadt die Flachen
Ubernehmen kann. Die Handlungsmdglichkeiten der
Kommune werden von den Gesprachspartnern und
-partnerinnen als gering eingeschatzt: ,Wir sitzen ganz
klar am Katzentisch, wir kriegen das, was von Bund
und Land Ubrigbleibt* (BA1). Uber die Entwicklung der
Flachen und somit indirekt auch Uber die Steuerungs-
mdglichkeiten zur Reurbanisierung werde diesbeziiglich
auf politischen Ebenen entschieden, die nicht im Ein-
flussbereich der Kommune liegen, wenngleich sich die
Stadtpolitik durch eine Passivitat in den Verhandlungen
Uber die Flachen ihrer eigenen Steuerungsmdéglichkei-
ten beraubt hatte. So wurde berichtet, dass aufgrund der
wirtschaftlichen Bedeutung des Stitzpunkts zunachst
keine aktive politische Rolle zu erkennen war: ,Es gab
keine politische Wahrnehmung, zu sagen, wir gehen das
konstruktiv an, wir fragen aktiv nach, wann geht ihr? Das
[den Rickzug; Anmerkung des Verfassers] sollte man
tunlichst vermeiden, das war die politische Meinung*
(BA1). Dies hat dazu gefiihrt, dass die Ubergabe der
Flachen zunachst nicht durch einen kommunikativen
Prozess zwischen der Stadtpolitik und den Verantwort-
lichen der US-amerikanischen Streitkrafte begleitet
wurde, sondern die Stadt hiermit relativ unvorbereitet
konfrontiert wurde. Zudem traf der geplante Konversi-
onsbeginn somit zeitlich auf die 2015 stark zugenomme-
nen Fluchtlingsbewegungen.

Trotz der Flachenproblematik aufgrund der Nich-
tumsetzung der Konversion hat, wie oben dargestellt,
ein starkes Bevolkerungswachstum stattgefunden. Laut
den Ubereinstimmenden Einschatzungen der Interview-
partner und -partnerinnen ist dieser Zuzug auf die
Flichtlingsbewegungen, Marktprozesse, die Attraktivi-
tat Bambergs als Wohnstandort sowie das sogenannte
Schwarmverhalten  jliingerer  Wanderungsgruppen
(Simons/Weiden 2016) zuriickzufiihren. Es hei3t mehr-
heitlich, Zuwanderung in Bamberg sei ,ein Geschenk,
das sich so ergeben hat“ (BA7). Da die Steuerungsan-
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satze stark auf die Entwicklung der Konversion zuge-
schnitten waren und keine dartber hinausgehenden
Governance-Strukturen oder planerischen Handlungs-
ansatze zur Steuerung von Reurbanisierung identifiziert
wurden, wird von den Interviewpartnern und -partnerin-
nen der Einfluss der 6ffentlichen Akteure auf das Wachs-
tum als sehr gering eingeschatzt.

Der starke Zuzug fiihrte schlieRlich zu einer weiteren
Verscharfung der ohnehin limitierten Flachenverfugbar-
keiten und zu einem Mangel an bezahlbarem Wohnraum,
der durch eine Konzentration der privaten Bautatigkei-
ten auf das Segment der Kleinwohnungen, Studenten-
apartments (Stadt Bamberg 2016: 53) sowie Miet- und
Eigentumswohnungen im hochpreisigen Segment ver-
starkt wurde. Gleichzeitig nahm die kommunale Bau-
tatigkeit laut Aussagen in den Interviews im niedrigen
und mittleren Wohnungssegment stark ab. Dem kom-
munalen Wohnungsunternehmen wurde diesbezuglich
wiederholt die Vernachlassigung von Wohnungsneubau
fir Geringverdiener — bei einer gleichzeitigen Fokussie-
rung auf hochpreisige Eigentumswohnungen — attestiert.
Dies sei im Wesentlichen auf eine Gewinnorientierung
der Stadtpolitik zurlickzufuhren, die es vorsieht, mit
.kommerzielle[n] Wohnungsbaugesellschaften in Kon-
kurrenz® (BA4) zu treten.

Das als marktliberal bezeichnete Handeln der
Stadtpolitik wurde in den Gesprachen wiederholt mit
dem Einfluss des Finanzreferenten verbunden, der als
»heimlicher Oberblrgermeister (BA9) und politisch sehr
pragend gilt, wie eine Vertreterin der Zivilgesellschaft
anfuhrt: ,Aus meiner Sicht mussten die politischen Ent-
scheidungstrager ihm sagen, was er zu machen hat oder
auszugeben hat ... Hier lauft das andersherum® (BA4)
— eine Einschatzung, die vom Gros der Gesprachspart-
ner und -partnerinnen geteilt wurde. Mit Verweis auf die
Stadtfinanzen unterliegen die Wohnungspolitik und das
Liegenschaftsmanagement haufig finanziellen Zwangen,
sodass die Ubereinstimmende Beurteilung in den Inter-
views lautete: ,Der Wohnungsmarkt in Bamberg, die
Wohnungsbaupolitik ist eigentlich 15-20 Jahre straflich
vernachlassigt worden® (BA10). Die Folgen hieraus sind
Flachenvergabeverfahren, die ausschliellich finanziellen
Gesichtspunkten folgen, sowie kaum noch vorhandene
Flachenpotenziale in &ffentlicher Hand. Die Empfehlun-
gen aus den entsprechenden Verwaltungsressorts, ein
aktives Flachenmanagement zu betreiben, werden mit
Verweis auf die Stadtfinanzen in der Regel abgewiesen.
Diese Aspekte dennoch in den politischen Diskurs einzu-
bringen, wird als ein schwieriger Prozess beschrieben,
der durch die generelle Orientierung der Stadtpolitik an
tagespolitischen Themen weiter erschwert wird: ,Die
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Bindungswilligkeit der Stadtspitze in der Politik ... ist sehr
ambivalent. Man lebt von der Tagespolitik ..., als sich mit
aus ihrer Sicht akademischen Strategien aufzuhalten®
(BA1). Eine Gesprachspartnerin aus der Stadtverwal-
tung (BAG) verweist auf die beschrankten zeitlichen und
personellen Ressourcen, welche die Kommunalpolitik
bestimmen wirden.

In der Folge wird von negativen Begleiterscheinun-
gen des Wachstums berichtet, die sich insbesondere
auf dem angespannten Wohnungsmarkt sowie in der
Uberlastung der sozialen Infrastrukturen widerspiegeln.
Die Handlungsorientierungen der lokalen Akteure haben
diese Entwicklungen hierbeijeweils verscharft, sodass fiir
die offentlichen Akteure neue Steuerungserfordernisse
entstanden sind. Das urspringliche Erkenntnisinteresse
des Beitrags an den planerischen Handlungsansatzen
zur Unterstutzung von Reurbanisierungsprozessen ist
hier etwas in den Hintergrund geriickt. Stattdessen drangt
sich die Frage nach den Handlungsansatzen im Zusam-
menhang mit den Begleiterscheinungen des Wachstums
auf. So hat der Bamberger Stadtrat 2017 beispielsweise
eine 20-Prozent-Sozialklausel eingefihrt, die fir Woh-
nungsbauvorhaben ab 1.000 m? gilt und Mieter/-innen
entlasten soll. Als weitere Reaktion auf das Wachstum
wurde auch das kommunale Wohnungsunternehmen
zuletzt wieder mit starkeren personellen und finanziel-
len Ressourcen ausgestattet. Man befinde sich zurzeit in
einem Umdenkungsprozess, indem versucht werde, ,mit
sehr viel Personal, Material und Flache ... wieder an den
Markt ranzukommen* (BA10). Hier gilt es, erneut auf die
lange Zeit marktorientierte Stadtentwicklungspolitik zu
verweisen, die in Kombination mit der Nichtumsetzung
der kommunalen Planungen zur kunftigen Nutzung der
Konversionsflachen zu einem erheblichen Flachen- und
Wohnungsmangel geflihrt hat und somit nicht nur als
Hemmnis zur Steuerung von Reurbanisierung, sondern
auch als Hemmnis zur Steuerung der Begleiterscheinun-
gen von Wachstum gesehen werden kann.

5.3 Abkehr vom
stadtentwicklungspolitischen Ziel der
Reurbanisierung

Diese Entwicklungen haben in Verbindung mit dem
starken Bevolkerungswachstum zu einer differenzierte-
ren Perspektive auf Zuwanderung sowie zu einer Abkehr
von den urspriinglichen Wachstumszielen gefiihrt. Im
jingsten Stadtentwicklungsplan Wohnen (2016) wird von
einem ,deutlichen Zuzugsstress® (Stadt Bamberg 2016:
53) sowie einem ,ruckgestauten Zuzugsdruck® (Stadt
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Bamberg 2016: 52) berichtet. Weiter heilt es, ,Bamberg
befindet sich spatestens seit 2009 im Dilemma aller
Schwarmstédte, in denen die Ubernachfrage im Verhalt-
nis zu den Erweiterungsmdglichkeiten des Wohnungs-
bestandes zu grof} ist* (Stadt Bamberg 2016: 54). Galt
die proaktive Steuerung des Wohnungsmarktes zur
Generierung von Zuzug also lange als ,Referenzsze-
nario ... [fir den] kommunalpolitisch anzustrebenden
Entwicklungspfad® (Stadt Bamberg 2006b: 6), entste-
hen nun Diskussionen darlber, inwiefern dem Zuzugs-
druck weiter nachgegeben werden solle. Hieraus ergibt
sich die Empfehlung fiir die Wohnungspolitik Bambergs,
dass zukunftig nicht mehr auf die Wanderungsbewegun-
gen reagiert wird, sondern die Hohe des Zuzugs gesteu-
ert werden soll: ,War es in den beiden vorhergehenden
Stadtentwicklungsplanen das Ziel, die Bevolkerungs-
bewegungen zu beobachten und die Stadtentwicklung
danach auszurichten, so wird nun der umgekehrte Weg
eingeschlagen. Der Wohnungsbau bestimmt die Hohe
der Zuzuge* (Stadt Bamberg 2016: 52). Aus der Ver-
waltung heil’t es hierzu, zukinftig ,Zuwanderung [zu]
bindeln und [zu] kanalisieren® (BA12), anstatt diese
moglicherweise proaktiv anzuwerben bzw. dem Zuzugs-
druck Uber eine stadtebauliche Verdichtung weiter
nachzugeben. Es wird also deutlich, dass die Reurba-
nisierungspolitik Bambergs mittlerweile weniger an einer
Steuerung von Zuwanderung im quantitativen Sinne
ausgerichtet zu sein scheint, sondern an einem zuneh-
mend qualitativen Verstandnis. Hierbei wird das Ziel der
Reurbanisierung in Bamberg als ,Relikt aus den 90ern®
(BA1) bezeichnet.

6 Interpretation der Befunde

Die Befunde haben gezeigt, dass die Stadt Bamberg
zur Steuerung von Reurbanisierung die Entwicklung
der sich im Stadtgebiet befindlichen Konversionsflachen
vorgesehen und hierflr unter anderem die Fortschrei-
bung des gesamtstadtischen stadtebaulichen Entwick-
lungskonzeptes erarbeitet hatte. Die Implementierung
des Amtes flr strategische Entwicklung sowie des Kon-
versionssenats hat auf politisch-administrativer Ebene
institutionalisierte Governance-Strukturen geschaffen.
Es ist der Stadt also gelungen, ein auf breiter Basis ent-
wickeltes planerisches Instrument zu erarbeiten sowie
Verwaltungs- und Politikstrukturen zur Steuerung von
Reurbanisierung zu schaffen. Durch die einvernehm-
lich formulierten Wachstumsziele sowie durch die zur
Umsetzung dieser Ziele bestehenden Beziehungen
zwischen o6ffentlichen Akteuren (planende Verwaltung/
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Politik) sowie zwischen 6ffentlichen und privaten Akteu-
ren hat sich eine in der Governance-Literatur haufig
zitierte Wachstumskoalition herausgebildet. Von einge-
schrankten Handlungsspielrdumen, die auf mittelstad-
tische Spezifika der politisch-administrativen Steue-
rungspraxis zuriickzufiihren sind und sich, wie einleitend
dargestellt, negativ auf langfristige und akteurorientierte
Steuerungsansatze auswirken, kann somit nicht ausge-
gangen werden. Auch planerisches Routinehandeln, das
Mittelstadten bescheinigt wird und sich entsprechend der
Ausfuhrungen in Kapitel 2.2 etwa in einem technokrati-
schen Planungsverstandnis, einer an Mindeststandards
ausgerichteten Blirgerbeteiligung sowie in der fehlenden
Entwicklung von langfristigen Strategien widerspiegeln
kann (Baumgart 2017: 107; Levin-Keitel/Othengrafen/
Behrend 2019: 120), lasst sich nicht erkennen.

Wahrend also die lokalen Handlungsmaoglichkeiten
und Governance-Strukturen genutzt wurden, hat die
faktische Inanspruchnahme der Konversionsflachen
durch nichtkommunale Akteure deutlich die Grenzen
der kommunalen Steuerungsmdglichkeiten aufgezeigt.
Obwohl die Einrichtungen von Bund und Land zwar
einen Beitrag zur Kompensation des Verlusts an kom-
munaler Wirtschafts- und Kaufkraft durch die Schlielung
des US-Militarstitzpunktes leisten, hat die Inanspruch-
nahme der Konversionsflachen die weit fortgeschritte-
nen Planungen zur zivilen Nutzung der Flachen im wei-
teren Verlauf aulRer Kraft gesetzt. In der Folge wurde der
ohnehin schon vorhandene Flachenmangel in Bamberg
deutlich verscharft und somit zu einem konkreten Steue-
rungshemmnis. Wie die empirischen Befunde zeigen, ist
es zum jetzigen Zeitpunkt noch unklar, wann die Stadt
Zugriff auf die gesamten noch zur Verfigung stehenden
Konversionsflachen haben wird. Der Handlungsspiel-
raum der Kommune wird in den weiteren Flachenver-
handlungen von den Gesprachspartnern und -partnerin-
nen als gering eingeschatzt.

Die Flachenverflgbarkeit wurde von der als markt-
liberal und strategielos beschriebenen Stadtentwick-
lungspolitik zusatzlich negativ beeinflusst. Eine Reur-
banisierungspolitik, die an einer offensiv ausgerichteten
Wohnungspolitik und Angebotsplanung orientiert ist,
wurde somit verhindert: ,Bamberg wachst nur dann,
wenn wir noch weitere Wohnungsbauflachen dem Markt
zur Verfigung stellen kénnen® (BA1). Bezogen auf die
zweite Forschungsfrage nach dem Einfluss lokaler
Akteurkonstellationen und -beziehungen auf die Hand-
lungsmaoglichkeiten zur Steuerung von Reurbanisierung
sind die von monetaren Interessen geleiteten Hand-
lungsorientierungen der o6ffentlichen Akteure als Steu-
erungshemmnis zu bewerten. Die Handlungsmoglich-
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keiten wurden in diesem Zusammenhang nicht durch
entsprechende Interaktionen erweitert, sondern einge-
schrankt. In Verbindung mit der verhinderten Umsetzung
der Konversion, also dem Einfluss Uberlokaler Akteure,
wird so eine planerische Reurbanisierung verhindert.

Die Tatsache, dass die Stadt Bamberg trotz der ver-
hinderten planerischen Reurbanisierung Zuwanderung
erfahren hat, weist auf ein Spannungsfeld zwischen
einer planerischen Reurbanisierung und einer Reurbani-
sierung als gesellschaftlichem Prozess hin, der sich der
kommunalen Steuerung weitestgehend entzieht. Ver-
starkt wird diese Annahme durch die geteilten Einschat-
zungen der Interviewpartner/-innen, nach denen der
Zuzug nach Bamberg nicht auf eine entsprechende Aus-
richtung der Stadtentwicklungspolitik zurtckzuflhren
sei, sondern auf gesamtgesellschaftliche Ursachen (ins-
besondere Akademisierung sowie Zuzug von Gefllich-
teten). Dementsprechend kann der sich vollzogene
Reurbanisierungsprozess also auch nicht als Resultat
einer bewussten Steuerung gesehen und das planeri-
sche-politische Handeln somit auch nicht als Reurba-
nisierungstreiber bezeichnet werden (Gans/Siedentop
2017: 393). Kommunale Untersuchungen, die darauf
hinweisen, dass Suburbanisierung im Wesentlichen
auf einen Mangel an entsprechenden Wohnungsange-
boten fir Familien zuriickzufiihren sei, jedoch weniger
auf eine bewusste Entscheidung fur einen suburbanen
Lebensstil (Stadt Bamberg 2006a: 9 ff.), deuten auf pla-
nerisch-politische Steuerungsmaoglichkeiten im Bereich
der Wohnungspolitik. Ahnliches gilt fiir dltere Zuzigler
aus dem suburbanen Raum (empty nester), die in einer
Befragung eine erhohte Stadtaffinitdt zum Ausdruck
brachten (Stadt Bamberg 2013b: 12 ff.) — Steuerungs-
moglichkeiten, die aufgrund der Flachenknappheit und
der bisherigen Nichtrealisierung der Konversion kaum
genutzt werden konnten.

7 Schlussfolgerungen und
Ausblick

Als zentrale Erkenntnis dieses Beitrags kann festge-
halten werden, dass — trotz der aufgezeigten Heraus-
forderungen der mittelstadtischen Steuerungspraxis
— insbesondere im Bereich der Wohnungspolitik Steue-
rungsmaoglichkeiten zur Unterstiitzung von Reurbanisie-
rungsprozessen liegen. Ebenso deutlich wurde, dass die
Steuerungsbemiihungen in hohem Maf3e von den jewei-
ligen Akteurkonstellationen und -beziehungen (lokale
Governance/Multi-Level-Governance) abhangig sind.
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Das diesem Beitrag zugrunde liegende Verstandnis von
Planung und Steuerung im Sinne von Governance ist
somit hochst zutreffend. Es gilt deshalb zu Gberdenken,
ob das Handlungskonzept der planerischen Reurbani-
sierung maoglicherweise zu kurz greift. Zudem soll auf die
gewonnene Erkenntnis hingewiesen werden, dass trotz
der gescheiterten planerischen Reurbanisierung in Form
der Konversion ein deutliches Bevdlkerungswachstum
stattgefunden hat und somit die Vermutung zulassig ist,
dass Reurbanisierung nicht zwangslaufig eine proaktive
kommunale Reurbanisierungspolitik voraussetzt.

Aufgrund der festgestellten Abkehr vom stadtent-
wicklungspolitischen Ziel der Reurbanisierung in Folge
des starken Zuzugs wird die These formuliert, dass
die eingangs festgestellte Ausrichtung kommunaler
Stadtentwicklungspolitiken an Bevolkerungswachstum
vermutlich eher fur schrumpfende Stadte bzw. vom
demographischen Wandel betroffene Stadte gilt. Da
die diskutierten gesamtgesellschaftlichen Reurbani-
sierungstreiber in schrumpfenden Stadten vermutlich
weniger stark wirken als in wachsenden Stadten und
somit auch die Nachfrage nach Wohnraum und Flachen
geringer ausgepragt zu sein scheint, sind die Steue-
rungsmoglichkeiten im Bereich der Wohnungspolitik
wiederum begrenzt. Planerische Reurbanisierung ist
demnach nicht als allgemeingultiges Handlungskon-
zept zu verstehen, sondern hangt stark vom jeweiligen
Kontext ab und setzt unter anderem die Verfligbarkeit
als auch die Nachfrage nach Flachen voraus.

AbschlieRBend ist darauf zu verweisen, dass die
Erkenntnisse, die im Zusammenhang mit der Fallstu-
die Uber Bamberg gewonnen werden konnten, nicht
uneingeschrankt zur Generalisierung auf andere Stadte
zu Ubertragen sind. Die Bamberger Besonderheit im
Zusammenhang mit den Konversionsflachen sowie die
Heterogenitat von Mittelstadten verbietet eine solche
Verallgemeinerung. Fur das Ziel einer Generalisierung
der Erkenntnisse wurden weitere mittelstadtische Fall-
studien bendtigt, die zudem kleinere Mittelstadte in den
Untersuchungsfokus ricken sollten, wo die aufgezeigten
Herausforderungen in der Steuerungspraxis womoglich
ausgepragter sind. Hinsichtlich einer starkeren Relevanz
fur die Planungspraxis und vor dem Hintergrund der woh-
nungspolitischen Steuerungsmoglichkeiten, erscheint
es im Kontext der Mittelstadt zudem notwendig, mithilfe
weiterer Forschungsarbeiten genauere Kenntnisse tber
Wohnstandortbedtirfnisse von Weg- und Zuziehenden
zu ermitteln.

Forderhinweis und Danksagung: Der Beitrag ist Teil
eines von der Deutschen Forschungsgemeinschaft
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