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A) Einleitung 
1 Fragestellungen 

1.1  Erkenntnisinteresse und Forschungsbedarf
Strategische  Planungsinstrumente  haben  in  der 

Stadtplanung in den letzten Jahren an Bedeutung ge‐

wonnen. Dieser  Bedeutungszuwachs  geht  auch  auf 

das sich geänderte Steuerungsverständnis des öffent‐

lichen Planungssystems zurück, das sich mit vielfälti‐

gen Herausforderungen auseinandersetzen muss. Als 

strukturprägende Megatrends, denen sich die Stadt‐

entwicklungsplanung  dabei  stellen  muss,  werden 

häufig der demografische und der zunehmend digi‐

tale wirtschaftliche Strukturwandel, der Klimawandel 

und die notwendige Klimaanpassung, die sozialräum‐

lichen Ungleichheiten sowie die in vielen Teilen gerin‐

gen  kommunalen  Einflussmöglichkeiten  und  be‐

grenzten  finanziellen  Mittel  genannt  (vgl.  Altrock/ 

Selle 2013: 8‐13; Franke/Strauss 2010: 253‐254). Vor 

diesem Hintergrund dienen städtebauliche Rahmen‐

planungen,  Wohnungsbauentwicklungskonzepte, 

Verkehrsentwicklungskonzepte  oder  kommunale 

Einzelhandelskonzepte1 im Wesentlichen dazu, über‐

geordnete  Ziele  der  Stadtentwicklungsplanung  zu 

formulieren  und  grundsätzliche  räumliche  Entwick‐

lungslinien  festzulegen. Dabei  geht  es  in  der Regel 

nicht darum, die  jeweils  „richtigen“ Lösungen  in ei‐

nem  Top‐down‐Verfahren  zu  bestimmen,  sondern 

unter  Einbeziehung  unterschiedlicher  Akteure  Ent‐

wicklungsperspektiven  festzuschreiben,  an  denen 

sich die Stadtentwicklung mittel‐ bis langfristig orien‐

tieren soll. 

Vor diesem Hintergrund befasst sich die vorliegende 

Arbeit mit der Steuerungswirkung von kommunalen 

Einzelhandelskonzepten. Dabei wird herausgearbei‐

tet, ob und wie die Konzepte wirken, das heißt ob die 

Ziele kommunaler Einzelhandelskonzepte (EHKs) er‐

reicht werden, wie die Wirkungen zu bewerten  sind 

und welche Bedeutung dem Planungsprozess bei der 

Erarbeitung und Umsetzung der kommunalen Einzel‐

handelskonzepte zukommt. Die untersuchten Frage‐

stellungen enthalten grob vier Themenbereiche. Ers‐

tens soll in dieser Arbeit aufgegriffen werden, ob und 

welche quantitativ messbaren oder qualitativen Wir‐

kungen  von  kommunalen  Einzelhandelskonzepten 

                                                                      
1 Häufig werden auch die folgenden Begriffe synonym ver‐
wendet: Einzelhandelsentwicklungskonzept, Masterplan Ein‐
zelhandel, Fachplan Einzelhandel oder Einzelhandels‐ und 
Zentrenkonzept. 

ausgehen. Dabei soll zweitens auch thematisiert wer‐

den, welches Gewicht die spezifischen Kontextfakto‐

ren  vor  Ort  (sozioökonomische  Rahmenbedingun‐

gen, Stadtgröße, Entwicklung der Konkurrenzsitua‐

tion,  begleitende Maßnahmen  etc.)  bei  der Bewer‐

tung  dieses  strategischen  Steuerungsinstrumentes 

besitzen (siehe Kap. 1.1.1). Drittens soll aufgegriffen 

werden, welche Bedeutung  den Planungsprozessen 

zukommt und wie dies im Kontext von planungstheo‐

retischen  Debatten,  Governance  und  strategischer 

Planung eingeordnet werden kann (siehe Kap. 1.1.2). 

Schließlich  soll  viertens  reflektiert werden, welchen 

Beitrag  Evaluationsforschung  für  die  strategische 

Stadtentwicklungsplanung und  innerhalb der Stadt‐

planungsforschung leisten kann (siehe Kap. 1.1.3). 

1.1.1  Einzelhandelsentwicklung 
und kommunale Steue‐
rungsansätze 

Für die Planung und Steuerung von Einzelhandelsan‐

siedlungen  setzen  immer  mehr  Kommunen  in 

Deutschland auf kommunale Einzelhandelskonzepte 

(EHKs).  Ziel  eines  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zeptes  ist  in  den meisten  Fällen,  Innenstadt  sowie 

Stadtteil‐ und Nahversorgungszentren als Einzelhan‐

delsstandorte zu  stärken, eine wohnortnahe Grund‐

versorgung der Bevölkerung mit Gütern des täglichen 

Bedarfs sicherzustellen und nur solche Standorte für 

großflächige  Einzelhandelsansiedlungen  zu  sichern, 

die nicht oder nur eingeschränkt in Konkurrenz zu den 

gewachsenen  Strukturen  in  den  städtebaulich  inte‐

grierten Lagen2 stehen. Dies bedeutet üblicherweise 

den Ausschluss von (großflächigen und/oder zentren‐

relevanten3)  Einzelhandelsvorhaben  an  Standorten 

außerhalb  der  Zentren  und  auf  der  „grünen  oder 

2 zur Definition einer städtebaulich integrierten Lage siehe 
Kap. 3.2.2.3.1, Seite 56 
3 zur Definition von zentrenrelevanten Sortimenten siehe Kap. 
3.2.2.3.4 
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grauen Wiese“4.  Dafür  werden  in  der  Regel  unter‐

schiedliche  Zentrentypen  und  Standortkategorien 

räumlich festgelegt und deren Entwicklungsmöglich‐

keiten  aufgezeigt. Die  Konzepte  sind meistens mit 

verschiedenen örtlichen Akteuren, den Träger*innen 

öffentlicher Belange, der Verwaltung und der Lokal‐

politik abgestimmt und werden am Ende des Bearbei‐

tungsprozesses  von  den  zuständigen  kommunalen 

Gremien  als  Handlungsleitfaden  beschlossen.  Von 

der Landes‐ und Regionalplanung werden derartige 

kommunale Planungen  in der Regel unterstützt.  Ist 

das  informelle  Einzelhandelskonzept  beschlossen, 

kann  es  im  Sinne  des  §  1 Abs.  6, Nr.  11 BauGB  als 

Grundlage für die Neuaufstellung oder Änderung von 

verbindlichen Bebauungsplänen genutzt werden, die 

einen  Einzelhandelsausschluss  beinhalten  (vgl. 

Kuschnerus  2007:  93,  232‐245,  282f;  BVerwG  vom 

27.03.2013; OVG Münster vom 06. Aug. 2010 – 2 A 

1445/09; BVerwG vom 26.März 2009 – 4 C 21.07; § 1 

Abs. 6 Nr. 11 BauGB). Außerdem kann das Einzelhan‐

delskonzept nach § 34 Abs. 3 BauGB als Grundlage für 

die Bewertung von Vorhaben im unbeplanten Innen‐

bereich herangezogen werden und gibt im Sinne des 

§ 9 Abs. 2a BauGB die Möglichkeit, über einen einfa‐

chen  Bebauungsplan  die  einzelhandelsspezifischen 

Nutzungsmöglichkeiten  außerhalb  der  festgelegten 

Zentren einzuschränken  (vgl. Kuschnerus 2018: 314‐

330). Ein kommunales Einzelhandelskonzept kann als 

strategisches Entwicklungskonzept somit  in die vor‐

bereitende  und  verbindliche  Bauleitplanung  und 

dadurch in die Stadtentwicklung erheblich eingreifen. 

Die  einzelhandelsspezifischen  Steuerungsbedarfe 

und  Diskussionen  darüber  ergeben  sich  vor  allem 

durch die hohe Entwicklungsdynamik, die den Einzel‐

handel in Deutschland in den letzten Jahrzehnten ge‐

prägt hat. Wesentlich für den häufig als Strukturwan‐

del bezeichneten Prozess ist ein erhebliches Flächen‐

wachstum, das in den vergangenen Jahren und Jahr‐

zehnten mit einer deutlichen Angebotserweiterung, 

einer Zunahme der Betriebsformen und einer starken 

Filialisierung einherging. Dies hat dazu geführt, dass 

vielfach  neue  Standorte  erschlossen  wurden,  aller‐

dings häufig an Pkw‐orientierten Standorten in städ‐

tebaulich  nicht‐integrierter  Lage.  Dadurch  sind  ge‐

wachsene Zentren  und wohnortnahe Standorte  zu‐

nehmend unter Druck geraten. In vielen Städten und 

Gemeinden  haben  diese  Entwicklungen  zu  einer 

räumlichen Konzentration an häufig autokundenori‐

                                                                      
4 Unter „grüner Wiese“ oder „grauer Wiese“ werden dezent‐
rale, autokundenorientierte Einzelhandelsstandorte verstan‐

entierten Standorten geführt, in deren Folge das Ver‐

sorgungsnetz weitmaschiger geworden ist. Aktuell ist 

die Entwicklungsdynamik  im Einzelhandel vor allem 

durch die  zunehmende Bedeutung des Online‐Han‐

dels geprägt, wie sich dies auf die räumlichen Versor‐

gungsstrukturen  auswirken wird,  bleibt  abzuwarten 

(vgl.  BBSR  (Hg.)  2017a;  Reink  2014;  Hahn  Gruppe 

2013:  15‐51; Kulke  2010:  217‐231; Albers  2009;  Jun‐

ker/Kühn  2006:  27‐42)5. Parallel dazu  hat  sich  auch 

das Verhalten der Kunden erheblich verändert, dies 

vor allem durch die zunehmende Pkw‐Mobilität. Au‐

ßerdem  ist  das  Einkaufsverhalten wesentlich  diffe‐

renzierter geworden und kann nachfrageseitig mitt‐

lerweile  nicht mehr  nur  durch Merkmale wie Alter, 

Haushaltsgröße  und  ökonomischen  Status  erklärt 

werden, sondern wird zusätzlich durch Lebensstil und 

individuelle Einkaufsmotive beeinflusst. In der jünge‐

ren Vergangenheit ist die Veränderung des Einkaufs‐

verhaltens vor allem im Zusammenhang zum demo‐

grafischen Wandel diskutiert worden  (vgl. Nitt‐Drie‐

ßelmann 2013: 32‐55; Merkle 2008; Kulke 2005). 

Innenstädte  sind  nicht  nur  Einzelhandelsstandorte, 

sondern unter anderem auch Identifikations‐, Aufent‐

halts‐, Wohn‐ und Arbeitsorte.  In Fachkreisen  ist es 

aber  (weitestgehend)  unbestritten,  dass  der  Einzel‐

handel innerhalb der Zentren‐ und Quartiersentwick‐

lung in der Vergangenheit und der Gegenwart eine – 

wenn nicht die – Leitfunktion eingenommen hat bzw. 

einnimmt (vgl. BMVBS 2011a: 18‐23). Der Einzelhan‐

dels‐ und Zentrenentwicklung wird deshalb auf unter‐

schiedlichen Ebenen (Stadt‐ und Landesplanung, Po‐

litik, Zivilgesellschaft) eine große Bedeutung beige‐

messen, dies wird  letzten Endes auch  in den beste‐

henden planungsrechtlichen Regelungen abgebildet. 

Die Novellierungen des Baugesetzbuches in den letz‐

ten  Jahren  (2004, 2007 und 2013) haben die  rechtli‐

chen Steuerungsmöglichkeiten  für Einzelhandelsan‐

siedlungen noch einmal verstärkt und gleichzeitig die 

Bedeutung  von  kommunalen  Einzelhandelskonzep‐

ten betont. Dies gilt nach wie vor, obwohl im Zuge der 

starken  Konkurrenzentwicklung  durch  den  Online‐

Handel von mehreren Seiten die Bedeutung anderer 

innerstädtischer Funktionen wie Wohnen, Arbeit, Ge‐

werbe, Gastronomie, Kultur und Bildung hervorgeho‐

ben  und  der  öffentliche Raum  als Aufenthalts‐  und 

Kommunikationsort  in  seiner Relevanz  für  die Zen‐

trenentwicklung  herausgestellt wird  (vgl. Anders  et 

al. 2017). 

den, deren näheres Umfeld durch landwirtschaftliche Nutzun‐
gen oder Konversionsflächen und Gewerbebetriebe (graue 
Wiese) geprägt ist (vgl. GIF 2014: 159). 
5 siehe Kap. 2.1 
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Unter Berücksichtigung dieser Rahmenbedingungen 

liegt das Erkenntnisinteresse der vorliegenden Arbeit 

darin zu prüfen, inwieweit es mithilfe von kommuna‐

len Einzelhandelskonzepten gelingen kann, den Ein‐

zelhandel so zu steuern, dass die angebots‐ und nach‐

frageorientierten Interessen, Standortanforderungen 

und Bedürfnisse berücksichtigt werden und gleichzei‐

tig die stadtplanerischen und raumordnerischen (ge‐

meinwohlorientierten)  Herausforderungen  erfolg‐

reich miteinbezogen werden können. 

1.1.2  Planungstheorie, Gover‐
nance‐Perspektive und 
strategische Planung 

Strategische  (informelle)  Planungsinstrumente  ha‐

ben die Planungskultur in Deutschland in den letzten 

Jahren und Jahrzehnten grundlegend verändert. Die 

klassische  Stadtplanung,  die  durch  eine  deutliche 

Trennung von Planung und Umsetzung gekennzeich‐

net war (vgl. Krüger 2007a: 334), bei der es zunächst 

um  Gefahrenabwehr  und  die  Setzung  eines  Ange‐

botsrahmens  im Sinne einer Flächenzuweisung ging 

und die später im Sinne eines rationalen, allumfassen‐

den Planungsverständnisses einen  Idealzustand von 

Stadt angestrebt hat,  ist heute durch ein komplexes 

„Urban Management“ ersetzt worden, das Chancen 

unter Wahrung  allgemeiner  Entwicklungsziele  auf‐

greift, auf das Zusammenspiel von mehreren Einzel‐

projekten setzt und dabei versucht, unterschiedliche 

Akteursgruppen  einzubinden  (vgl.  Selle  2013:  1‐10; 

Krüger 2007a: 333‐336; Albers 2006: 43‐55; Ders. 1993: 

98‐103). Im Kontext dieser Perspektivplanung haben 

sich neben städtebaulichen Entwicklungskonzepten, 

Wohnraumversorgungskonzepten oder kommunalen 

Einzelhandelskonzepten  auch  verschiedene  Beteili‐

gungsformate und Abstimmungsforen auf den unter‐

schiedlichen Ebenen etabliert, bei denen auch die so‐

genannten Marktakteure (also unter anderem Immo‐

bilieneigentümer*innen und Einzelhändler*innen)  in 

den  Planungsprozess  integriert  wurden  (vgl.  Selle 

2016: 6).  

Mit anderen Worten: Neben der hoheitlichen, staatli‐

chen  Planungsebene  ist  in  den  letzten  Jahren  und 

Jahrzehnten eine Vielzahl von professionellen und pri‐

vaten Akteuren  in den Planungsprozess hinzugetre‐

ten,  die  die  Planung  weiterentwickelt,  gleichzeitig 

aber auch unübersichtlicher gemacht haben. Auf der 

anderen Seite  findet  in  vielen Kommunen eine Pla‐

nung statt, die vor allem durch die Umsetzung kon‐

kreter  (Groß‐)Projekte  geprägt  ist  (Stichwort:  „Pla‐

nung  durch  Projekte“)  (vgl.  Selle  2013:  4;  Krüger 

2007a). Dieses geänderte Planungsverständnis  trifft 

auch auf die kommunale Einzelhandels‐ und Zentren‐

entwicklung zu. Das wissenschaftliche Erkenntnisin‐

teresse dieser Arbeit liegt deshalb unter anderem da‐

rin,  die  Bedeutung  kommunaler  Einzelhandelskon‐

zepte herauszustellen, sie in Bezug auf die geänderte 

Planungspraxis zu bewerten und  letzten Endes eine 

Einordnung im Kontext von Planungstheorie, Gover‐

nance und der Bedeutung strategischer Planung vor‐

zunehmen.  

Das  Verständnis  darüber,  was  unter  Stadtplanung 

konkret vor Ort  in den Kommunen  zu verstehen  ist 

und wie  stark die öffentliche Hand  in das Marktge‐

schehen und die Flächennutzungen eingreifen sollte, 

ist allerdings auch heute nicht a priori gegeben, son‐

dern unter anderem das Ergebnis von lokalen Schwer‐

punktsetzungen  und  Aushandlungsprozessen.  So 

wird beispielswiese  in vielen Kommunen kontrovers 

über den Sinn und die Inhalte eines kommunalen Ein‐

zelhandelskonzeptes diskutiert, dies  kann unter  an‐

derem dazu führen, dass Ziele im Nachhinein aufge‐

weicht, geändert oder gar gestrichen werden. Dabei 

stehen sich in der Regel zwei verschiedene Planungs‐

auffassungen gegenüber (pro Steuerung vs. Laissez‐

faire). 

Argumentation  pro  Steuerung:  Die  eine  Position, 

die  sich  für  kommunale Einzelhandelskonzepte und 

für  die  Steuerung  von  Einzelhandelsansiedlungen 

ausspricht, möchte vor allem die gewachsenen inner‐

städtischen Zentren und Nahversorgungseinrichtun‐

gen stärken und unter einen – wie auch immer ausfor‐

mulierten – Schutz stellen. Argumente, die die Befür‐

worter von kommunalen Einzelhandelskonzepten an‐

führen, sind unter anderem der Erhalt und die Stär‐

kung  der  Funktionen  von  gewachsenen  Einzelhan‐

delszentren  sowie die Sicherung der wohnortnahen 

Grundversorgung (vgl. § 2, Abs. 2 (3) ROG). Dies trage 

letzten Endes auch zur Profilierung und Attraktivität 

der gesamten Kommune bei – auch in anderen Berei‐

chen. Durch den Ausschluss von Einzelhandelsansied‐

lungen  außerhalb  der  gewachsenen  Handelslagen 

steige  demnach  der  Nutzungsdruck  und  die  Nach‐

frage  nach  innerstädtischen  Grundstücken.  Daraus 

folgt,  dass  perspektivisch  auch  innerstädtische 

Grundstücke  entwickelt  werden,  deren  einzelhan‐

delsspezifische Nutzung aufgrund einer eher schwie‐

rigen Erschließung und  sehr  kleinteiligen und unre‐

gelmäßigen  Grundstückszuschnitten  bislang  eher 

schwierig waren. Perspektivisch führe dies zur Attrak‐

tivitätssteigerung  der  Zentren  und  sichere  dort Ar‐

beitsplätze.  Hingegen  führten  Arbeitsplätze,  die 
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durch neue Einzelhandelsgeschäfte am Stadtrand ge‐

schaffen werden,  in der  summarischen Betrachtung 

auf Gemeindeebene nur dann zu einem positiven Ar‐

beitsplatzsaldo, wenn  Zentren  dadurch  nicht  nach‐

haltig geschwächt werden und dort entsprechend Ar‐

beitsplätze wegfallen. Außerdem argumentieren die 

Befürworter*innen von kommunalen Einzelhandels‐

konzepten, dass durch die Festlegung einer kommu‐

nalen Strategie gleiche und transparente Spielregeln 

für Investor*innen gelten und damit zur Investitions‐

sicherheit beitragen. Stadtplanerische Ziele, die mit 

diesem  Planungsverständnis  verfolgt  werden,  sind 

außerdem,  die  Stadtentwicklung  an  nachhaltigen 

Planungsgrundsätzen auszurichten, das heißt zusätz‐

lichen  Verkehr  zu  vermeiden,  die  Kommune  nach 

Möglichkeit flächen‐ und ressourcenschonend zu ent‐

wickeln und die neue  Inanspruchnahme von Flächen 

außerhalb  gewachsener  Einzelhandelslagen  zu  ver‐

meiden. 

Eine andere Sichtweise auf die Notwendigkeit stadt‐

planerischer Eingriffe offenbart die Laissez‐faire‐Po‐

sition6, die argumentiert, dass sich das Einkaufsver‐

halten vieler Verbraucher*innen in den letzten Jahren 

verändert hat (unter anderem durch die Pkw‐Mobili‐

tät und aktuell vor allem durch den enormen Bedeu‐

tungsgewinn  des Online‐Handels),  die  Städte  in  ei‐

nem  interkommunalen  Wettbewerb  um  Einwoh‐

ner*innen, Arbeitsplätze und auch um Einzelhandels‐

einrichtungen  stehen  und  deshalb  der  „Markt“  die 

Entwicklungen  regeln  solle.  Im  Ergebnis  suche  der 

Handel  vor  allem  nach  (großflächigen)  Standorten 

mit einfacher Erschließung für den Pkw‐Verkehr. Das 

führe  letzten  Endes  auch  zu  steigenden  Gewerbe‐

steuereinnahmen und  zur Schaffung  von neuen Ar‐

beitsplätzen. Die verbindliche Verständigung auf ein 

kommunales  Einzelhandelskonzept,  das  die  Einzel‐

handelsbetriebe  in Gewerbegebietslage  in  ihrer Ent‐

wicklung einschränkt, wirke sich demnach negativ auf 

die gesamtstädtische Angebotsstruktur und die Be‐

schäftigung  in der Kommune aus. Strategisches Ziel 

sollte es deshalb sein, die Attraktivität des Standortes 

und die Konkurrenzfähigkeit gegenüber benachbar‐

ten Kommunen  (und dem Online‐Handel) durch ein 

attraktives gesamtstädtisches Einzelhandelsangebot 

zu  stärken. Vorrangiges Ziel  sollte die Stärkung der 

Wettbewerbssituation gegenüber den Nachbarkom‐

munen  sein, was  durch  eine  Steigerung  der  Einzel‐

handelszentralität  (Umsatz‐Kaufkraft‐Relation)  ab‐

gebildet werden könne, dadurch werde letzten Endes 

auch die wohnortnahe Grundversorgung gestärkt. In 

                                                                      
6 Die Bezeichnung Laissez‐faire‐Position ist angelehnt an die 
Beschreibung von Kruse (2012: 248), der im Laissez‐faire‐Sze‐
nario das „freie Spiel“ der Marktkräfte darstellt und als Folge 

der Konsequenz bedeute dies, neue Einzelhandelsbe‐

triebe mit sogenannten zentrenrelevanten Sortimen‐

ten  (Bekleidung,  Schuhe,  Bücher,  Multimedia,  Le‐

bensmittel etc.) auch außerhalb der bestehenden Ein‐

zelhandelslagen  an  städtebaulich  nicht‐integrierten 

Standorten zuzulassen. Zudem schränke eine Festle‐

gung auf räumliche oder branchenbezogene Entwick‐

lungsschwerpunkte  die  kommunalen  Handlungs‐

spielräume ein und unter Umständen können (politi‐

sche) Entscheidungen bei Projektanfragen nicht mehr 

einzelfallbezogen getroffen werden (vgl. Sauter 2005: 

1‐12;  Callies  2004:  199).  Dieser  Argumentation  fol‐

gend,  reichen also die auf den Einzelfall bezogenen 

planungsrechtlichen  Vorgaben  nach  §  11  Abs.  3 

BauNVO und § 34 Abs. 3 BauGB als Abwägungsgrund‐

lage grundsätzlich aus, um eine adäquate Entschei‐

dung treffen zu können. 

Die Auseinandersetzung um die Notwendigkeit des 

planerischen Eingriffs  finden auch auf einer überge‐

ordneten  (wissenschaftlichen)  Ebene  statt.  Sauter 

(2005: 214) spricht zum Beispiel davon, dass der ord‐

nende  Rahmen  des  öffentlichen  Planungsrechts 

durch politisch motivierte Leitbilder und Ziele häufig 

überschritten wird  und bezeichnet dies  als  „Krypto‐

Diskriminierung“  für  einzelne Betriebsformate. Ähn‐

lich  argumentieren  Füßer/Lau  (2009),  die  sogar  vor 

„paternalistisch‐bauplanerischen  Omnipotenzfanta‐

sien“ der Kommunen und einer „planwirtschaftlichen 

Vollkonzentration“ auf die städtischen, gewachsenen 

Zentren warnen, da diese der Sicherung der verbrau‐

chernahen  Versorgung  entgegenstehen  kann.  An‐

dere Autoren wie Heinritz et al. (2003: 73) drücken das 

Verhältnis  zwischen  Standortsuche  der  Einzelhan‐

delsbetriebe  und  der  regulativen  Planung  differen‐

zierter aus und sprechen davon, dass große Betriebs‐

formen  (wie  beispielsweise  im  Lebensmitteleinzel‐

handel) aufgrund der anzunehmenden Auswirkungen 

auf das Standortumfeld bei  ihrer Standortwahl  von 

den Vorstellungen der Landesplanung abhängig sind. 

In diese Richtung argumentiert auch Bunzel  (2012:), 

der die Notwendigkeit  raumordnerischer Einschrän‐

kungen  betont,  da  großflächige  Einzelhandelsbe‐

triebe  „die Versorgungsstruktur ganzer Regionen ver‐

ändern können“ (ebd. 90) und deshalb einer Regelung 

bedürfen. 

In diesem Gegensatz drückt sich ein unterschiedliches 

Verständnis  darüber  aus, was  Stadtplanung  ist  und 

welche  Akteure  entscheidenden  Einfluss  auf  die 

eine zunehmende Schwächung der integrierten Lagen und 
Zentren postuliert.  
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Stadtentwicklungsplanung  haben  sollten.  Dazu  be‐

schreiben beispielsweise Albers/Wékel (2011: 15f) das 

Verhältnis  von  „Plan“  und  „Markt“  als  ein Wechsel‐

spiel, bei dem die Stadtplanung die Aufgabe hat, „eine 

zweckmäßige räumliche Verteilung und wechselseitige 

Zuordnung für die unterschiedlichen Nutzungsbereiche 

in der Stadt  [zu]  finden und  [zu] verwirklichen“. Dass 

diese Aufgabe nicht so einfach ist, wie sie auf den ers‐

ten Blick scheinen mag, beschreibt Selle (2012: 30) im 

Kontext der Governance‐Diskussion und differenziert 

dabei  die  drei  „Sphären“ Markt,  Staat  und  Gesell‐

schaft, von denen intermediäre Bereiche (z. B. öffent‐

liche Betriebe, die marktförmig agieren) noch zu un‐

terscheiden sind. Diese „Aktivitätenvielfalt vieler Ak‐

teure“ (ebd. 30) überlagert sich im Raum und steht in 

(nicht immer einfachen, weil macht‐ und interessen‐

bezogenen) Wechselbeziehungen zueinander. Über‐

tragen  auf  das  Beispiel  der  Einzelhandelssteuerung 

sind das – stark vereinfacht – die „Sphären“ Einzelhan‐

delsunternehmen,  die  marktgängig  agieren  (müs‐

sen), Kommunalverwaltung und Politik, die über die 

Bauleitplanung  die  Möglichkeit  haben,  Einzelhan‐

delsansiedlungen zu steuern, Grund‐ und Immobilien‐

eigentümer*innen, die ein  Interesse an der  In‐Wert‐

Setzung  ihrer  Grundstücke  und  Immobilien  haben 

und die Kund*innen, die Angebote  (an bestimmten 

Standorten) nachfragen und eigene Präferenzen be‐

sitzen. All diese Akteure wirken auf die einzelhandels‐

spezifische Steuerungsintensität und die Steuerungs‐

möglichkeiten der Kommune ein.  

Das wissenschaftliche Erkenntnisinteresse dieser Ar‐

beit liegt also darin, die Bedeutung und Wirkung kom‐

munaler  Einzelhandelskonzepte  herauszuarbeiten, 

sie  in Bezug  zur Stadtentwicklungsplanung und  zur 

geänderten Planungspraxis  zu bewerten  sowie  eine 

Einordnung im Kontext aktueller Governance‐Debat‐

ten vorzunehmen. Somit geht es in der Arbeit schließ‐

lich  auch  um  die  Frage, welchen  Einfluss  Stadtpla‐

nung  auf  die  Stadt‐  und  Einzelhandelsentwicklung 

haben kann oder haben sollte. 

1.1.3  Bedeutung von Evaluatio‐
nen in der Stadtplanung 

Die Chancen und Herausforderungen von Evaluatio‐

nen  zu  Instrumenten  und  Planungen  innerhalb  der 

strategischen  Stadtentwicklungsplanung  werden  in 

der Wissenschaft bislang wenig diskutiert. Eine inten‐

sive  Auseinandersetzung  zur  Evaluationsforschung 

ist vor allem  im  sozialwissenschaftlichen Bereich  zu 

finden, hier bestehen allerdings durchaus auch Ver‐

bindungen  zu  planerischen  Themen  (vgl. Hellstern/ 

Wollmann 1984a). Inhaltliche Bezüge können hier vor 

allem über die Raumordnung (Bölting 1984) sowie im 

Kontext von Politik und Verwaltung  (Hellstern/Woll‐

mann 1984b) und die Evaluation von Programmen im 

Sinne  einer  Erfolgskontrolle  (Kromrey  2001)  herge‐

stellt  werden.  Die  Evaluation  im  übergeordneten 

stadt‐ und regionalplanerischen Kontext greifen etwa 

Schönwandt/Jung (2006), Sedlacek (2004) und Kühn 

(2004) auf. Weitestgehend etabliert sind in der plane‐

rischen  Forschung  hingegen  anwendungsbezogene 

Evaluationen  von  Förderprogrammen  auf  Bundes‐

ebene  (BMVBS  (Hg.) 2011b), die allerdings eher den 

Status einer Erfolgskontrolle besitzen. Evaluationen 

zu spezifischen stadtplanerischen Themen, die auch 

einen wissenschaftlichen Anspruch haben, sind in den 

letzten Jahren vor allem zur Regionalplanung  (Diller 

2012; Einig 2012), zum Wohnen (Böttcher 2015) sowie 

zur  Landschaftsplanung  (Wende/  Walz  (Hg.)  2017) 

vorgelegt worden.  Im Sektor Einzelhandelsentwick‐

lungsplanung  liegt  eine  systematische  Evaluierung 

der  kommunalen  Steuerungsansprüche  bislang  je‐

doch nicht vor. 

Auch  wenn  das  strategische  Planungsinstrument 

kommunales  Einzelhandelskonzept  mittlerweile  seit 

mehr als 20  Jahren angewendet wird, gibt es nur  in 

den  seltensten  Fällen  ein  begleitendes  Monitoring 

und  eine  Erfolgskontrolle.  Zudem  existiert  bislang 

noch keine vergleichende Langzeitbetrachtung meh‐

rerer  Kommunen  bzw.  keine  evaluierende  wissen‐

schaftliche Auseinandersetzung zu kommunalen Ein‐

zelhandelskonzepten, die darlegt, unter welchen Um‐

ständen die beschriebenen Ziele eines Einzelhandels‐

konzeptes und die entsprechende Umsetzung  in die 

verbindliche  Bauleitplanung  besonders  erfolgreich 

waren und/oder welche Umstände dazu führen, dass 

kommunale Einzelhandelskonzepte ihre Wirksamkeit 

verfehlen oder ggf. sogar umgekehrt wirken und  In‐

vestitionen in die Zentren verhindern. Die bisherigen 

Untersuchungen, die in diesem Zusammenhang erar‐

beitet wurden, beschränken sich in ihrer Betrachtung 

auf einzelne Kommunen (Acocella 2004) oder auf die 

Wirkungen  besonders  bedeutsamer  Einzelvorhaben 

(Vogels/Holl/Birk 1998),  insbesondere auf Shopping‐

Center (vgl. Lademann 2011; Junker et al. 2008; Krü‐

ger/Walther 2007). 

Dies mag unter anderem auch daran liegen, dass ein‐

fache  Ursache‐Wirkung‐Zusammenhänge  in  der 

Stadt‐ und Regionalentwicklung eher die Ausnahme 

sind,  im Gegenteil sind die Entwicklungszusammen‐

hänge in der Realität äußerst komplex. Das heißt, die 

kommunale Einzelhandelsentwicklung wird von einer 

Vielzahl von Entwicklungen beeinflusst und ist letzten 
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Endes nicht nur das Ergebnis der kommunalen oder 

regionalen Planung,  sondern  ist  auch  abhängig  von 

unterschiedlichen  sozioökonomischen  Zusammen‐

hängen, der  regionalen Konkurrenzsituation, der  lo‐

kalpolitischen Schwerpunktsetzung, spezifischer pla‐

nungsrechtlicher Vorgaben, von besonderen  lokalen 

Akteuren,  Planungs‐  und  Beteiligungsprozessen 

(siehe Kap. 1.1.2) sowie von verschiedenen strukturel‐

len Veränderungen  im Einzelhandel. Eine Evaluation 

der Wirkungen  von  kommunalen Einzelhandelskon‐

zepten erscheint aber gerade deshalb interessant. 

1.1.4  Forschungsfragen 

Die  vier  thematischen  Schwerpunkte  Wirksamkeit 

kommunaler  Einzelhandelssteuerung,  Kontextfakto‐

ren, Planungstheorie und Evaluation  in der Stadtpla‐

nung werden  in der vorliegenden Untersuchung mit 

Hilfe von Forschungsfragen aufgegriffen und weiter 

spezifiziert.  

Mit Bezug  zur Wirksamkeit  von  kommunalen  Einzel‐

handelskonzepten sollen die folgenden Fragen beant‐

wortet werden: 

- Sind wesentliche  inhaltliche Unterschiede  in den 

konzeptionellen Festsetzungen von kommunalen 

Einzelhandelskonzepten  festzustellen  und  wie 

wirkt  sich das  auf das  „Ergebnis“ der Einzelhan‐

delssteuerung aus?  

- Werden die Steuerungsabsichten der kommuna‐

len Einzelhandelskonzepte auch in der Bauleitpla‐

nung umgesetzt und entfalten dadurch eine  for‐

melle, bindende Wirkung?  

- Sind  substantielle  Unterschiede  in  der  Versor‐

gungsqualität  zwischen  Kommunen  mit  unter‐

schiedlichen  Steuerungsphilosophien  festzustel‐

len? Das  heißt: Unterscheidet  sich  das  Ausstat‐

tungsniveau  der  Kommunen  (zum  Beispiel  Ver‐

kaufsflächen)  in  Abhängigkeit  davon,  ob  eine 

Kommune ein kommunales Einzelhandelskonzept 

als  strategisches  Entwicklungskonzept  festge‐

setzt hat oder nicht?  

- In welchen Fällen wird von den  in den Einzelhan‐

delskonzepten  vereinbarten  Zielen  und  Ansied‐

lungsregeln abgewichen? 

- Werden die  stadtplanerischen Ziele, die  in  kom‐

munalen Einzelhandelskonzepten in der Regel for‐

muliert werden  – das heißt Sicherung und Stär‐

kung der Zentren und der städtebaulich integrier‐

ten Standorte – erreicht? Was bedeutet das für die 

Standorte außerhalb der Zentren? 

- Wirken  sich  die  unterschiedlichen  Prozesse  und 

Umsetzungsverfahren auf die Wirkung kommuna‐

ler Einzelhandelskonzepte aus? 

- Wird die Stadt‐ und Einzelhandelsentwicklung von 

Entscheidungen  einzelner  Personen,  Parteien 

oder  Interessengruppen maßgeblich beeinflusst? 

Inwieweit  spielen  bei  der  Einzelhandelsentwick‐

lung private Akteure überhaupt eine Rolle? Wel‐

che Rolle nehmen die kommunalen Verwaltungen 

und die Lokalpolitik ein? 

- Inwieweit beeinflusst die  kommunale Einzelhan‐

delssteuerung  andere  Funktionen  der  Zentren? 

Können daraus Unterschiede  im Hinblick auf At‐

traktivität und Image abgeleitet werden? 

Um diese Fragen einordnen und beantworten zu kön‐

nen, sollen zusätzlich in einer Kontextanalyse die fol‐

genden Aspekte genauer untersucht werden: 

- Welche Rahmenbedingungen vor Ort sind bei der 

Bewertung  von  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zepten  von  Bedeutung?  Inwieweit  beeinflussen 

die  sozioökonomischen Entwicklungen  innerhalb 

der Kommune und die allgemeinen Trends im Ein‐

zelhandel (Strukturwandel) das Erreichen der an‐

gestrebten Ziele? Welche begleitenden Maßnah‐

men  oder  Kooperationen  unterstützen  die  ge‐

wünschten positiven Entwicklungen, welche Kon‐

stellationen stehen eher konträr zu den Zielen ei‐

nes kommunalen Einzelhandelskonzeptes?  

- Gibt  es  besondere  landesplanerische  Vorgaben, 

die  die  kommunale  Einzelhandelsentwicklung 

nachhaltig beeinflussen? 

- Gibt  es  in  der Kommune  (oder  angrenzend)  be‐

deutende  Vorhaben  (Fachmarktzentren/ 

Shopping‐Center), die die Entwicklung in den letz‐

ten  Jahren  geprägt  haben  oder  zurzeit  prägen? 

Wie hat sich diese Konkurrenzsituation entwickelt 

und wie wirkt sich dies auf die kommunale Einzel‐

handelssteuerung aus? 

- Werden  weitere  gesamtstädtische  (strategi‐

sche/informelle) Planungen wie zum Beispiel städ‐

tebauliche  Rahmenplanung/Wohnraumversor‐

gungskonzepte  umgesetzt  oder  das  Einzelhan‐

delskonzept  in bestehende Planungen  integriert? 

Wirken sich die Programme der Städtebauförde‐

rung  auf  die  einzelhandelsspezifischen  Steue‐

rungsbemühungen der Kommune aus? 

- Welche  Strukturen  im  Stadtmarketing  und  der 

Wirtschaftsförderung gibt es? Führen diese gege‐

benenfalls  dazu,  die  Steuerungsbemühungen  zu 

unterstützen?  
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- Inwieweit beeinflusst die aktuelle Debatte um die 

Digitalisierung,  insbesondere das Wachstum des 

Online‐Handels,  die Notwendigkeit  der  kommu‐

nalen  Einzelhandelssteuerung  und  deren  Wir‐

kung? 

Im  Kontext  von  Planungstheorie,  Governance‐Per‐

spektive und strategischer Planung sollen die  folgen‐

den  Forschungsfragen  bearbeitet  werden  (siehe 

hierzu Ausführungen in Kap. 6):  

- Sind  wesentliche  prozessuale  Unterschiede  bei 

der Erarbeitung und Umsetzung von kommunalen 

Einzelhandelskonzepten  festzustellen  und  wel‐

chen Einfluss hat dies auf das „Ergebnis“ der Ein‐

zelhandelssteuerung?  

- Inwieweit  bestimmen  die  Planungsprozesse  bei 

der  kommunalen  Einzelhandelssteuerung  auch 

die Inhalte der Planung und deren Umsetzung? 

- Inwieweit  bestimmen  allmähliche,  emergente 

Entwicklungen  die  strategische Ausrichtung  von 

kommunalen  Einzelhandelskonzepten?  Ist  die 

Umsetzung des Konzeptes im Laufe der Zeit auch 

durch kontinuierliche inhaltliche und strategische 

Veränderungen oder geänderte Zielvorstellungen 

geprägt? Wie wirkt sich dies auf die Wirkung der 

Konzepte aus? 

- Welchen Einfluss kann die kommunale Einzelhan‐

delsentwicklung  innerhalb  der  Stadtentwicklung 

im Zusammenspiel von Markt, Staat und Gesell‐

schaft überhaupt einnehmen? 

- Welche  Rolle  spielen  die  Stadtplaner*innen  bei 

der  Umsetzung  der  kommunalen  Entwicklungs‐

strategien?  Agieren  Stadtplaner*innen  eher  als 

Manager*innen  des  Stadtentwicklungsprozesses 

oder  handeln  sie  eher  als  Vermittler*innen  und 

Umsetzer*innen der politischen Vorgaben? 

- Wie sind die Unterschiede in der Planung und Um‐

setzung  der  kommunalen  Steuerungspraxis  aus 

Sicht  der  strategischen  Stadtplanung  zu  bewer‐

ten? 

- Wie  lässt  sich  die  kommunale  Einzelhandelspla‐

nung  in den Kontext  von  veränderten Planungs‐

verständnis und Planungstheorie – auch im Bezug 

zu anderen Planungsinstrumenten – einordnen? 

- Inwieweit  lässt sich am Beispiel der kommunalen 

Einzelhandelssteuerung  ein  Wandel  in  der  Pla‐

nungsphilosophie  von  „Government“  hin  zu 

„Governance“  beobachten  und welchen  Einfluss 

hat dies auf die Stadtentwicklung? Welche Bedeu‐

tung besitzen  in diesem Zusammenhang die un‐

terschiedlichen Akteursgruppen? 

Die Arbeit beschäftigt sich darüber hinaus mit der Be‐

deutung von Evaluationen  in der Stadtentwicklungs‐

forschung.  Deshalb  sollen  zusätzlich  die  folgenden 

Fragen thematisiert werden (siehe hierzu Ausführun‐

gen in Kap. 7): 

- Welche Bedeutung  besitzen  Evaluationen  in  der 

anwendungsorientierten  strategischen  Stadtent‐

wicklungsplanung grundsätzlich? 

- Welche methodischen und inhaltlichen Herausfor‐

derungen ergeben sich bei der Evaluation von stra‐

tegischen Stadtplanungsinstrumenten? 

- Inwieweit  beeinflussen  die  Kontextfaktoren  und 

die  Komplexität  der  Ursache‐Wirkungszusam‐

menhänge  die  Aussagekraft  von  Evaluationser‐

gebnissen in der Stadtentwicklung? 

- Welche Verbindungen und Abhängigkeiten beste‐

hen zwischen  Inhaltsanalyse, Prozessanalyse und 

Akteursanalyse  der  kommunalen  Einzelhandels‐

steuerung und inwieweit sind daraus unterschied‐

liche Wirkungen zu erkennen? Wie lassen sich vor 

diesem Hintergrund geeignete  Indikatoren ablei‐

ten,  anhand  derer  die  Wirkung  einzelner  Pla‐

nungsinstrumente evaluiert werden können? 

- Inwieweit können Abweichungen vom ursprüngli‐

chen  Plan  bei  der  Evaluation  von  strategischen 

Stadtentwicklungsplänen  berücksichtigt  und  be‐

wertet werden? 

1.2  Aufbau der Untersu‐
chung 

Die Arbeit besteht im Wesentlichen aus sechs Teilen 

(A bis F). Im Anschluss an diese Einleitung (Teil A) er‐

folgt  im Grundlagenteil  (Teil B) ab Kapitel 2 eine  in‐

haltliche Auseinandersetzung mit  den Themen  Ein‐

zelhandel und Stadtentwicklung. Hier wird die Ent‐

wicklungsdynamik  im  Einzelhandel  im  Zusammen‐

spiel mit der Stadt‐ und Zentrenentwicklung darge‐

stellt und die Veränderungen auf der Angebots‐ und 

Nachfrageseite beschrieben. Es folgt eine kurze Dar‐

stellung der wesentlichen,  für die Stadtentwicklung 

relevanten, betriebs‐ und immobilienwirtschaftlichen 

Aspekte  sowie  abschließend  eine  Darstellung  der 

heutigen Situation. An dieser Stelle werden unter an‐

derem die Herausforderungen durch den Online‐Han‐

del aufgegriffen und neue  raum‐ und standortbezo‐

gene Entwicklungslinien erläutert. Hierbei geht es un‐

ter anderem auch um den in den letzten Jahren einge‐

setzten  Re‐Urbanisierungsprozess  (auch  im  Einzel‐

handelssektor) und um neue stationäre Handelskon‐



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – A) Einleitung 

 

Seite 16 von 286 

zepte, die die Stadt‐ und Zentrenentwicklung beein‐

flussen. Kapitel 3 greift anschließend die Inhalte von 

kommunalen Einzelhandelskonzepten  auf,  stellt die 

Gründe und Rahmenbedingungen für die Erarbeitung 

eines kommunalen Einzelhandelskonzeptes dar und 

erläutert die Ziele, die mit diesem Steuerungsinstru‐

ment verfolgt werden. Dazu gehört auch eine Darstel‐

lung der planungsrechtlichen Grundlagen. Daran an‐

schließend erfolgt in Kapitel 4 eine Darstellung weite‐

rer Steuerungs‐ und Förderinstrumente zur Zentren‐ 

und Einzelhandelsentwicklung, differenziert nach öf‐

fentlicher Hand  (zum Beispiel Regionale  Einzelhan‐

delskonzepte  und  Förderprogramme  der  Städte‐

bauförderung des Bundes) und privaten und interme‐

diären Akteuren (zum Beispiel durch Interessen‐ und 

Standortgemeinschaften).  

In Teil C wird schließlich die bisherige wissenschaftli‐

che  Auseinandersetzung  zum  Thema  dieser  Arbeit 

dargestellt und diskutiert (Kapitel 5). Dazu gehört zu‐

nächst die Bewertung der bereits vorliegenden Unter‐

suchungen im Kontext von Stadtentwicklung und Ein‐

zelhandel sowie anschließend die Einordnung des ei‐

genen Untersuchungsansatzes. Darauf aufbauend er‐

folgt  in Kapitel 6 eine  kurze Darstellung und Einor‐

dung  der  kommunalen  Steuerungsbemühungen  in 

den  planungstheoretischen  Kontext.  Dabei  werden 

Bezüge zum Wandel des Planungsverständnisses, zur 

Governance‐Debatte,  zur  Bedeutung  der  strategi‐

schen  Stadtentwicklungsplanung  (Kapitel  6.2  und 

6.3) und schließlich zur Einzelhandels‐ und Zentren‐

entwicklung  hergestellt  (Kapitel  6.4).  Abschließend 

erfolgt eine Auseinandersetzung mit Evaluationsan‐

sätzen innerhalb der Stadtplanung (Kapitel 7).  

In Kapitel 8 (Teil D) wird der eigene methodische For‐

schungsansatz hergeleitet und erläutert. Darauf auf‐

bauend erfolgt in den Kapiteln 9 bis 14 (Teil E) die de‐

taillierte Darstellung der eigenen empirischen Unter‐

suchungsergebnisse,  differenziert  nach  qualitativen 

und  quantitativen  Analyseergebnissen  beziehungs‐

weise nach Rahmenbedingungen,  Inhalts‐, Prozess‐, 

Akteurs‐, und Wirkungsanalyse.  

In  Kapitel  14  (Teil  F)  werden  schließlich  die  For‐

schungsfragen aus Kapitel 1.1.4 aufgegriffen und be‐

antwortet. Dabei werden die Ergebnisse der Prozess‐ 

und Wirkungsanalyse  (Kapitel  14.1),  die  Bedeutung 

der Kontextanalyse (Kapitel 14.2), die Einordnung der 

Ergebnisse  im Kontext von Planungstheorie, Gover‐

nance und strategischer Planung (Kapitel 14.3) sowie 

übergeordnet  die  Bedeutung  der  Evaluationsfor‐

schung  in  der  Stadtentwicklungsforschung  (Kapitel 

14.4) thematisiert. Die Empfehlungen für die Praxis in 

Kapitel 15 stellen wieder einen stärkeren Praxisbezug 

der Arbeit her. Abschließend werden in Kapitel 16 die 

Ergebnisse  der  Arbeit  in  den  (wissenschaftlichen) 

Kontext  eingeordnet  und  reflektiert  sowie  der  Ein‐

fluss des  politisch‐administrativen Planungssystems 

auf  die  Stadtentwicklung  diskutiert.  Schließlich  er‐

folgt  in Kapitel 17 ein Ausblick,  in dem die aktuellen 

städtischen  Transformationsprozesse  und  die  Aus‐

wirkungen  der  aktuellen  Covid‐19‐Pandemie  noch 

einmal aufgegriffen werden. Zur besseren Übersicht 

ist der Aufbau der Untersuchung in Abbildung 1 dar‐

gestellt. 

Abbildung 1: Aufbau der Untersuchung 

Quelle: Eigene Darstellung 
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B) Grundlagen 
2 Stadtentwicklung und Einzelhandel
Häußermann et al.  (2008: 8‐21) beschreiben Städte 

als  räumlichen Ausdruck der gesellschaftlichen Ver‐

hältnisse, die sich  in einem ständigen Wandel befin‐

den  und  dabei  von  den  politischen,  sozioökonomi‐

schen,  technisch‐baulichen  Rahmenbedingungen 

und planerischen Eingriffen beeinflusst werden. Die‐

sem  Verständnis  folgend,  sind  Städte  eine  „soziale 

Tatsache“ (Siebel 2015: 15) und bilden die vergange‐

nen  und  gegenwärtigen,  das  heißt,  die  sich  verän‐

dernden gesellschaftlichen, politischen und ökonomi‐

schen Kräfteverhältnisse  und Wertesysteme  ab,  sie 

finden in den Städten ihren räumlichen und gebauten 

Niederschlag  (vgl. Siebel 2015:  11‐41; Parker 2004). 

Dies  geschieht  in  einem  Veränderungsprozess,  in 

dem  die  gebaute  (oder  unbebaute) Umwelt  neu  in 

Wert gesetzt, angepasst oder umstrukturiert wird. Je 

nach  Entwicklungsrichtung  kann  dieser  Verände‐

rungsprozess  Wachstum,  Umstrukturierung  oder 

Schrumpfung bedeuten. Die sich daraus ergebenden 

Transformationen der gebauten Umwelt werden da‐

bei  im  Wesentlichen  bestimmt  von  den  ökonomi‐

schen  Rahmenbedingungen,  die  durch  (mehr  oder 

weniger regulierte) marktwirtschaftliche Entwicklun‐

gen geprägt sind, von den  jeweiligen Akteuren  (Be‐

wohner*innen,  Gewerbetreibende,  Immobilienei‐

gentümer*innen,  Investoren,  Sozial‐  und Kulturein‐

richtungen) sowie vom politisch‐administrativen Pla‐

nungssystem (vgl. Anders/Krüger 2018).  

Siebel (2015: 109‐114) beschreibt die Entwicklung der 

Stadt weiter als Bereitstellung von Infrastruktur, wel‐

che die Organisation des Alltags,  angefangen beim 

Wohnen und Arbeiten, bis hin zum Konsum und der 

Bereitstellung von sozialer und kultureller Infrastruk‐

tur  erleichtert.  So  können  zum  Beispiel  der  eigene 

Pkw  und  eine  entsprechende  Straßeninfrastruktur 

oder ein attraktiv ausgebauter Öffentlicher Personen‐

nahverkehr die individuellen Mobilitätsmöglichkeiten 

erheblich  verbessern. Auch  attraktive Zentren‐  und 

Versorgungseinrichtungen  tragen  zur  Anziehungs‐

kraft eines Wohnstandortes bei, außerdem befreien 

„Passagen,  Kaufhäuser  und  Shopping‐Malls  den  Ein‐

kaufsbummel von Schnee und Regen, Hitze und Kälte“ 

(ebd. 109) und können dazu beitragen, dass sich zeit‐

gemäße Einzelhandelsgeschäfte in einer Stadt ansie‐

deln. 

Ebenso wie zahlreiche andere Nutzungen und Funkti‐

onen, stehen also auch Stadt und Handel in einem di‐

rekten  Abhängigkeitsverhältnis,  welches  durch  die 

sich wechselnden Ansprüche von Angebot und Nach‐

frage die gesellschaftlichen Kräfteverhältnisse wider‐

spiegelt und über den technischen Fortschritt und die 

Weiterentwicklung der Vertriebssysteme auch markt‐

seitige Entwicklungen abbildet. Dabei wirken  Innen‐

städte  und  Zentren  gewissermaßen  als  Brennglas, 

hier werden Veränderungen und Innovationen oft als 

erstes  sichtbar. Die Veränderungen  finden und  fan‐

den ihren Ausdruck in großen mondänen Neubauten 

oder anderen strukturprägenden Gebäuden,  in  leer‐

stehenden  Schaufensterfronten  oder  ungenutzten 

Warenhäusern,  in attraktiven, belebten öffentlichen 

Räumen  oder Angsträumen  und  abweisenden,  ver‐

lärmten Straßenschluchten. 

Die Auseinandersetzung mit der Entwicklung europä‐

ischer Innenstädte offenbart dabei, dass dem Handel 

stets eine – wenn nicht sogar die – bedeutende Rolle 

zukam. Häufig wurden Städte an Handelsrouten ge‐

gründet, der Marktplatz, als der historisch städtische 

Ort schlechthin, ist stets in der Mitte der Stadt zu fin‐

den. Hier traf man sich, kaufte oder verkaufte Waren 

und tauschte sich aus. Andere bedeutende Institutio‐

nen wie Kirche und Rathaus liegen häufig in unmittel‐

barer Nähe zum Marktplatz. Die Zentren werden so 

zur Bühne der Stadtgesellschaft, gleichzeitig fungier‐

ten sie als sozialer Raum, als „soziales Wohnzimmer“, 

in dem man sich auch heute noch trifft, um sich aus‐

zutauschen, zu  feiern und auch um Konflikte auszu‐

tragen. So war  und  ist die  Innenstadt  über Handel, 

Glaube  (Kirche), Macht  (Rathaus) und Kultur  (Thea‐

ter) bis heute der  Identitätsraum für eine  lokale Bin‐

dung  an den eigenen Wohn‐ und Geschäftsort. Be‐

trachtet man  die  Entwicklungsphasen  des Handels, 

wird deutlich, dass der Handel im Laufe der Zeit zwar 

seine Struktur veränderte, er blieb dem Stadtzentrum 

und der Stadt als Wohn‐ und Aufenthaltsraum aber 

(mehr oder weniger) erhalten und prägte deren Er‐

scheinungsform  und  Nutzungsintensität  (vgl.  An‐

ders/Krüger 2018: 158).  

Die Entwicklungen von Stadt und Einzelhandel waren 

dabei  bereits  in  der  Vergangenheit  einem  steten 

Wandel unterworfen, der sich nicht nur durch ein sich 

änderndes Angebot ergeben hat, sondern durch tech‐
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nische Innovationen, geänderte Bedürfnisse der Kon‐

sumenten und letzten Endes durch verschiedene öko‐

nomische Entwicklungen beeinflusst wurde. Innovati‐

onen sind nur dann  im Stadtbild sichtbar geworden, 

wenn sie sich  langfristig für den Anbieter als ökono‐

misch tragfähig erwiesen haben und vom*n (der) Ver‐

braucher*in akzeptiert wurden. Mobilitätsverhalten, 

demografische  und  sozioökonomische  Entwicklung 

sind weitere Faktoren, die die Entwicklung der Zen‐

tren maßgeblich beeinflusst haben. Entsprechend ha‐

ben  sich  Stadtentwicklungsplanung,  Verkehrspla‐

nung  und  Wirtschaftsförderung  stets  auf  sich  än‐

dernde  Angebote  und  Bedürfnisse  eingestellt  und 

Entwicklungen  gefördert  oder  ihnen  entgegenge‐

wirkt  –  sei  es  durch  ein  verschärftes  Bauplanungs‐

recht,  neue  Ein‐  und  Ausfallstraßen  oder  verschie‐

dene  Förderprogramme,  die  zur  Stärkung  der Zen‐

tren  und  der  innerstädtischen Wohngebiete  einge‐

setzt wurden (vgl. Anders/Krüger 2018: 160). 

Der Stadt‐ und Regionalplanung  kommt dabei  eine 

bedeutende Rolle zu. Das Ziel der Stadt‐ und Regio‐

nalplanung  ist  es  unter  anderem,  gleichwertige  Le‐

bensverhältnisse  in  den  Teilräumen  der  Bundesre‐

publik  herzustellen  (vgl.  §  1 Abs.  2 ROG; Artikel  74 

Abs. 2 GG) sowie die Versorgung mit Dienstleistun‐

gen und Infrastrukturen der Daseinsgrundvorsorge si‐

cherzustellen,  beziehungsweise  die  raumordneri‐

schen Grundlagen dafür zu liefern. Darunter wird un‐

ter anderem eine möglichst wohnortnahe Grundver‐

sorgung mit Gütern aus dem periodischen Bedarfsbe‐

reich (Lebensmittel) und die Sicherung und Stärkung 

gewachsener  und/oder  geplanter  städtebaulicher 

Strukturen, das heißt der  Innenstädte, Stadtteilzen‐

tren und/oder Ortszentren verstanden. Grundlage für 

dieses Planungsverständnis bzw. diesen Regulations‐

auftrag sind die Vorgaben des Bundes über das Raum‐

ordnungsgesetz (vgl. § 2 Abs. 2 Satz 3 ROG), die über 

die  Landesplanungen  und  ggf.  weitere  regionale 

Raumordnungspläne konkretisiert und letzten Endes 

durch  die  Gemeinden  in  Form  von  vorbereitenden 

und  verbindlichen  Bebauungsplänen  (Flächennut‐

zungs‐  und  Bebauungsplanung)  umgesetzt  werden 

(vgl. Artikel 4  (1) ROG; Artikel  1  (4) Baugesetzbuch 

(BauGB)). 

Um die Zusammenhänge von Stadtentwicklung und 

Einzelhandel  einordnen  zu  können,  erfolgt  in  den 

nachfolgenden Kapiteln die Darstellung des Struktur‐

wandels  im Einzelhandel (Kap. 2.1), der Entwicklung 

der Nachfrageseite  (Kap. 2.2), der Standortanforde‐

rungen der Einzelhandelsunternehmen (Kap. 2.3) und 

schließlich der grundsätzlichen Steuerungs‐ und Re‐

gulierungsmöglichkeiten  von  Raumordnung  und 

Stadtplanung (Kap. 2.4).  

2.1  Der Strukturwandel im 
Einzelhandel – Entwick‐
lung der Angebotsseite 

Historische Bedeutung von Handel und Stadt 

Bis  zur  Industrialisierung  (in Deutschland  zum Ende 

des  19.  Jahrhunderts)  kennzeichneten  Marktplätze 

immer auch das Zentrum der europäischen Stadt, da‐

bei dienten die Marktplätze schon im Mittelalter nicht 

nur dem Handel, sie waren auch Orte der Kommuni‐

kation, des sozialen und kulturellen Lebens und der 

(handwerklichen)  Produktion  (vgl.  Benevolo  2000: 

327‐542). 

Die  Massenherstellung  von  Lebensmitteln  und  die 

Diversifizierung  von Waren  aller  Art  auf  der  einen 

Seite sowie der wachsende Wohlstand auf der ande‐

ren Seite generierten ab Ende des 19. Jahrhunderts in 

Deutschland eine wachsende Nachfrage – nicht nur 

nach Gütern  für den  täglichen Bedarf  (also Lebens‐

mitteln),  sondern auch nach neuen Gebrauchs‐ und 

Luxusgütern. Der stationäre Handel gewann gegen‐

über dem ambulanten Handel und der Selbstversor‐

gung an Bedeutung und wanderte aus Gründen der 

Hygiene  und  des  Komforts  vom Marktplatz  in  die 

Markthalle  und weiter  in  die  Erdgeschosse  der Ge‐

bäude.  Diese  wurden  auf  den  Einzelhandel  zuge‐

schnitten und hatten in der Folge auch häufig reprä‐

sentativen Charakter (vgl. Berekoven 1988: 19‐19; 27‐

52). 

Zu Beginn des 20 Jahrhunderts entstanden die ersten 

großflächigen  und  sehr  repräsentativen Warenhäu‐

ser, die als erste Betriebsform ein sehr großes Sorti‐

ment unter einem Dach anboten –  in der Regel auf 

niedrig‐ und mittelpreisigem Niveau.  In den Katego‐

rien der Wirtschaftsgeschichte können die Warenhäu‐

ser als „Manufakturen“ eingeordnet werden, die sich 

auf  eine  im Grunde  traditionelle  Form  des Handels 

stützten,  kombiniert  mit  einzelnen  modernen  Ele‐

menten,  zunächst  in  der  Logistik  und  später  durch 

Selbstbedienung (siehe Abb. 2). Hieraus entwickelten 

sich dann  in den 1950er bis 1970er Jahre große Wa‐

renhauskonzerne. Neben diesen großen Warenhaus‐

konzernen war der Einzelhandel in Deutschland noch 

bis  in  die  1960er  Jahre  durch  eine  sehr  kleinteilige 

Struktur geprägt, die in der Regel durch selbständige 

Kaufleute dominiert wurde  (vgl. Whitaker 2013: 28‐

32,  64‐85;  Frei  1997:  150‐155;  158‐161;  Berekoven 

1988: 98‐99; Irrgang 1980: 207‐212). 
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Parallel dazu begann bereits der Trend zur Filialisie‐

rung – hier gilt der Lebensmitteleinzelhandel als Vor‐

reiter. Zu Beginn des 20 Jahrhunderts gab es zwar ein‐

zelne  Unternehmen,  die  bereits  deutschlandweit 

mehr als 1.000 Filialen hatten (z. Bsp. Kaiser´s mit rd. 

1.350 Kaffee‐Filialen), der Großteil der Lebensmittel‐

filialisten war allerdings regional tätig, wie zum Bei‐

spiel die Firma Stüssgen mit  rd. 40 Filialen oder die 

Firma Pasquay & Lindner mit rd. 115 Filialen (vgl. Be‐

rekoven  1987:  45f  nach Uttke  2009:  35).  Zeitgleich 

dazu gründeten sich  (vor allem  im Lebensmittelsek‐

tor)  Einkaufsgenossenschaften,  um  durch  den  Zu‐

sammenschluss günstigere Einkaufsbedingungen zu 

erlangen  (etwa Edeka oder Rewe)  (vgl. Uttke 2009: 

34‐38).  

Diese Struktur blieb in Deutschland mit einigen klei‐

neren Verschiebungen in etwa bis in die 1960er Jahre 

hinein  stadtbildprägend und  stand  in  starker Wech‐

selwirkung mit der gewachsenen Siedlungsstruktur, 

die durch die Schiene  (mit  ihrer  starken Zentrenbil‐

dung  an  Halte‐  und  insbesondere  Knotenpunkten) 

verstärkt  bzw.  nur  etwas modifiziert wurde  (Halte‐

punkte an der Peripherie der damaligen Siedlungen, 

die heute in der Regel Teil des Zentrums sind). In die‐

ser Phase setzte ein Industrialisierungsschub im Han‐

del in Deutschland ein, der durch die Ausbreitung von 

Selbstbedienung  und  Filialisierung  sowie  durch  ein 

starkes Anwachsen der Verkaufsfläche geprägt war. 

In  ausgeprägter  Form  fand dies  zunächst  vor  allem 

wieder im Lebensmittelsektor statt, aber auch im per‐

sönlichen  Bedarfsbereich  wie  etwa  bei  Bekleidung 

und Schuhen war diese Entwicklung maßgebend. Fi‐

lialbetriebe und Warenhäuser revolutionierten mit ih‐

rer Größe,  räumlichen  Verbreitung,  der  umfangrei‐

chen Produktauswahl und technologischen  Innovati‐

onen  das  Einkaufen. Durch  die Professionalisierung 

der Logistik waren die Betriebe in der Lage, größere 

Warenbestände schnell einzukaufen und anzubieten, 

das legte die Grundlage für den Massenkonsum. Da‐

mit verbunden war auch die Professionalisierung des 

Marketings, das Shoppen wurde zur Freizeitbeschäf‐

tigung (vgl. Uttke 2009:38‐46). 

                                                                      
7 Eigene Berechnungen auf der Grundlage der Zahlen des 
Kraftfahrtbundesamtes (siehe https://www.kba.de) und des 
Statistischen Bundesamtes (siehe https://www.destatis.de). 

Abbildung 2: Mondäne Architektur – Warenhaus Tietz,  

Berlin, Leipziger Straße (1900 bis 1944) 

Quelle: Marc Walter Collection, aus: Whitaker 2013: 102 

Räumliche Entwicklung und Mobilität 

Die  Industrialisierung  führte also zunächst zu einem 

ersten Rückzug aus der Fläche bzw. der Konzentra‐

tion von neuen Verkaufsflächen auf die  (übergeord‐

neten) Zentren  (historisch gewachsen und/oder mit 

guter ÖPNV‐Erschließung), der Einzelhandel war  je‐

doch räumlich noch auf das Zentrum (oder Subzent‐

rum), das heißt auf die Wohnquartiere der Kunden, 

ausgerichtet. Dies änderte sich grundlegend erst mit 

der zunehmenden Pkw‐Motorisierung, vor allem seit 

den 1970er Jahren. In den alten Bundesländern stieg 

die Motorisierungsquote zum Beispiel von 80 Pkw pro 

1.000 EW im Jahr 1960 über 229 Pkw pro 1.000 EW im 

Jahr 1970 auf 482 Pkw pro 1.000 EW im Jahr 1990 an.7 

Aktuell  liegt diese Quote bei  rd. 527 Pkw pro  1.000 

EW, unterscheidet sich dabei aber sehr stark zwischen 

Metropolen  (349 Westdeutschland/328 Ostdeutsch‐

land)  und  dem  kleinstädtischen,  dörflichen  Raum 

(619/595)  (vgl.  Nobis/Kuhnimhof  2017:  69)  (siehe 

Abb. 3 auf der nächsten Seite).  
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Abbildung 3: Pkw pro 1.000 Einwohner*innen nach Raumtyp 

Im  Zuge  dieser  einsetzenden Massenmotorisierung 

setzten verstärkt Kräfte ein, die die Industrialisierung 

des  Einzelhandels  nutzten  und  zuspitzten,  um  rein 

pkw‐orientierte Standorte  (auf der  „grünen Wiese“) 

umzusetzen. In dieser Phase entwickelte sich der Ein‐

zelhandel  somit  zum  ersten Mal  räumlich  getrennt 

vom Zentrum der Stadt. Neben der Pkw‐Motorisie‐

rung profitierte diese Entwicklung auch von der Sub‐

urbanisierung der tendenziell eher wohlhabenden Be‐

völkerungsschichten  an  den  bisherigen  Siedlungs‐

rand und darüber hinaus (vgl. Aring/Herfert 2001). Ne‐

ben  suburbanen  Siedlungsgebieten  entstanden  in 

Deutschland seit dieser Zeit also auch suburbane Ein‐

zelhandelsagglomerationen (vgl. Kulke 2001). 

Verkaufsflächenwachstum und Veränderung der 

Standortstrukturen 

Auch bei dieser „Standortinnovation“ kann wiederum 

der Lebensmitteleinzelhandel als Pionier oder Treiber 

beschrieben werden. So war diese Entwicklung vor al‐

lem  durch  die  neu  aufkommenden  Betriebsformen 

Verbrauchermarkt, SB‐Warenhaus und Lebensmittel‐

discounter  geprägt,  zunehmend  aber  auch  durch 

Fachmärkte, die vorwiegend  sogenannte zentrenre‐

levante  Sortimente  angeboten  haben.8  Fachmärkte 

beschränken ihr Angebot in der Regel auf eine Bran‐

che (zum Beispiel Textilien/Bekleidung, Schuhe oder 

Multimedia)  oder  einer  Bedarfsgruppe  (Sportfach‐

markt,  Baumarkt),  das  weitgehend  bei  tendenziell 

niedrigem bis mittlerem Preisniveau  in Selbstbedie‐

                                                                      
8 zur Def. zentrenrelevanter Sortimente siehe Kap. 3.2.2.3.4. 
9 „Shopping‐Center sind aufgrund zentraler Planung errichtete, 
großflächige Versorgungseinrichtungen, die kurz‐, mittel‐ und 
langfristigen Bedarf decken. Sie sind charakterisiert durch […] 
die räumliche Konzentration von Einzelhandels‐, Gastronomie‐ 
und Dienstleistungsbetrieben […] einer Vielzahl von Fachge‐
schäften unterschiedlicher Branchen, […] ein großzügig bemes‐
senes Angebot an PKW‐Stellplätzen, ein zentrales Management 

nung angeboten wird  (vgl. GiF 2014: 61). Diese Be‐

triebsformen haben sich zwar auch in den gewachse‐

nen Zentren und Einkaufsstraßen angesiedelt, sie ha‐

ben sich mittlerweile aber vor allem auch als Einzel‐

standorte an Ausfallstraßen und als Agglomerationen 

auf der „grünen Wiese“ etabliert (vgl. Kulke 2010: 227‐

230). Zeitgleich entstanden die ersten Shopping‐Cen‐

ter9  sowohl  in  städtebaulich  integrierter  als  auch  in 

nicht‐integrierter Lage, in den neuen Bundesländern 

ab den 1990er Jahren fast ausschließlich auf der „grü‐

nen  Wiese“.  Wurden  Shopping‐Center  zunächst 

hauptsächlich  in den großen Städten  (über  100.000 

EW)  angesiedelt,  standen  in den  1990er bis  2000er 

Jahren auch Mittelstädte im Fokus der Entwickler*in‐

nen. Aufgrund der wachsenden Kritik von Stadtpla‐

nung  und  der  innerstädtischen  Einzelhändler*innen 

und  Immobilienbesitzer*innen  wurden  Shopping‐

Center seit den 2000er Jahren allerdings kaum noch 

auf der „grünen Wiese“ genehmigt, sondern verstärkt 

in  Innenstädten und/oder  Innenstadtrandlagen oder 

Stadtteilzentren (EHI 2013: 203)10 (siehe Abb. 4). Auch 

wenn die Entwicklungsdynamik der Shopping‐Center 

– unter anderem durch den Online‐Handel –  in den 

letzten  Jahren  deutlich  nachgelassen  hat  (vgl. HDE 

2018: 24), wird in Fachkreisen nach wie vor kontrovers 

diskutiert, ob sich diese neuen Handelsformate nega‐

tiv  oder  positiv  auf die  bestehenden Geschäftsstra‐

ßen auswirken. Neben der Stärkung des Einzelhan‐

delsstandortes  Innenstadt,  die  sich  zweifelsohne 

durch neue Shopping‐Center in den Innenstädten er‐

geben  können,  konnten  in  vielen  Fällen  Downgra‐

ding‐Prozesse  außerhalb der Shopping‐Center  fest‐

gestellt werden,  sowohl  in  ehemaligen B‐Lagen  als 

auch  in  vom  Shopping‐Center  abgewandten  Berei‐

chen  der  bisherigen  A‐Lagen  (Haupteinkaufsberei‐

che) (vgl. DSSW 2012; Lademann 2010; Mayer‐Dukart 

2010; Junker et al. 2008; Krüger/Walther 2007). 

Die Gründe für die aktuelle Stagnation der Shopping‐

Center‐Entwicklungen  sind  allerdings  vielfältig,  in 

den  aktuellen  Analysen  und  Kommentaren werden 

meist Marktsättigung  (in  fast  jeder deutschen Stadt 

ab 25.000 Einwohner*innen gibt es bereits ein Shop‐

ping‐Center),  schwieriger werdende Verhandlungen 

mit  den  Kommunen  (Shopping‐Center  sind  nicht 

bzw. zentrale Verwaltung [sowie] gemeinsame […] Werbung 
und verfügen [...] über mindestens 10.000 qm Einzelhandels(ge‐
schäfts‐)fläche“ (EHI 2016: 332f). 
10 Zu den ökonomischen und städtebaulichen Auswirkungen 
dieser Shopping‐Center‐Entwicklungen hat es in den letzten 
Jahren eine Vielzahl von Untersuchungen gegeben. In Kap. 
5.2 wird kurz auf die bedeutendsten Studien dazu eingegan‐
gen. 

Quelle: Nobis/Kuhnimhof 2017: 69, eigene Darstellung 
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mehr unbestritten positiv für Innenstädte) und die zu‐

nehmende Online‐Konkurrenz angeführt11 (vgl. Vier‐

buchen 2019a; Falk 2014). 

Suburbanisierung und Flächenexpansion  sind  insbe‐

sondere  auch  für  die Warengruppen  Baumarktarti‐

kel/Do‐it‐yourself  und  Möbel  prägend.  Baumärkte 

und Möbelhäuser werden von der Fachplanung in der 

Regel  keine  zentrenprägende Bedeutung  zugespro‐

chen. Unter anderem aufgrund des Bedarfs an  sehr 

großen ebenerdigen Flächen wurde die Suburbanisie‐

rung dieser Formate lange Zeit weniger kritisch gese‐

hen. Durch ihr zusätzliches Angebot an sogenannten 

Randsortimenten  aus  den  Bereichen  Glas/Porzel‐

lan/Keramik und Multimedia haben diese Ansiedlun‐

gen aber ebenso zum relativen Bedeutungsverlust der 

Zentren  beigetragen  (vgl.  Bunzel  et  al.  2009:  233‐

241). Mittlerweile gibt es in dieser Branche aber spe‐

zialisierte Anbieter, die diese Angebotslücke  in den 

Innenstädten wieder schließen (zum Beispiel der An‐

bieter Depot). Teilweise versuchen auch Möbelhäuser 

und Baumärkte wieder mit speziellen Angeboten und 

Konzepten in die Innenstädte zu gehen, wie das zum 

Beispiel  Ikea  in  Hamburg‐Altona  getan  hat  (vgl. 

Scharrenbroch  2018). Auch  die Baumärkte Horst  in 

Hamburg‐Bahrenfeld  und Obi  in  der  Kölner  Innen‐

stadt setzen mit speziellen service‐orientierten Kon‐

zepten auf kleiner Verkaufsfläche auf neue Angebots‐

formen (vgl. Kopp 2019; Berger 2019).  

Abbildung 4: Entwicklung der Shopping‐Center in Deutschland 

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von EHI (2019: 188, 189) 

                                                                      
11 Zur Erläuterung der Entwicklungsdynamik im Online‐Han‐
del siehe 
Abbildung 9, Seite 24. 
12 Das Discount‐Prinzip zeichnet sich nach Gregorczyk (2004: 
21‐27) durch Dauerniedrigpreise (unter anderem auch durch 
Eigenmarken), ein beschränktes Warenangebot, weitestge‐
hender Verzicht auf Service und Beratung, verhältnismäßig 

Im  Lebensmittelbereich  einwickelte  sich  als  zuge‐

spitzte  Form  der  Rationalisierung  des Handels  ver‐

stärkt seit etwa der 1990er Jahre das Discount‐Prin‐

zip.12 Discounter besitzen  im Lebensmittelbereich  in 

Deutschland  inzwischen  einen  Marktanteil  von  rd. 

46 % (EHI 2019: 91). Auch  in anderen Sortimentsbe‐

reichen gibt es zunehmend Anbieter, die auf das Dis‐

count‐Prinzip  setzen:  zum Beispiel bei Drogeriearti‐

keln, Schuhen und Bekleidung. Die Etablierung  von 

Discountern  führte  zu  einem  tendenziell  flächende‐

ckenden, von den gewachsenen Zentren grundsätz‐

lich unabhängigen Standortnetz über das heute – zu‐

mindest im suburbanen und ländlichen Raum, und da‐

mit über den größten Teil der Fläche Deutschlands – 

ein großer Teil der Versorgung mit Gütern des tägli‐

chen Bedarfs abgewickelt wird.13 Außerhalb der gro‐

ßen  Städte  erfolgt  dabei  der  Lebensmitteleinkauf 

häufig als Kofferraumeinkauf an einem Standort ein‐

mal in der Woche (One‐Stop‐Shopping), die unmittel‐

bare Nähe zum Wohnort hat dabei aus unterschiedli‐

chen Gründen an Bedeutung verloren. Problematisch 

sind mittlerweile auch die Nachnutzungen ehemali‐

ger Discounterstandorte, die eher durch sogenannte 

„Downgrading“‐Nutzungen  (von Großstädten abge‐

sehen)  belegt  werden,  das  heißt  durch  Leerstand 

oder minderwertige Nutzungen wie  1 €‐Shops oder 

Spielotheken (vgl. Anders et al. 2013: 112). In den letz‐

ten  Jahren  haben  die  Supermärkte  gegenüber  den 

Discountern wieder deutlich an Bedeutung gewinnen 

können und wachsen nun wieder wesentlich stärker 

als  die Discounter.  Im Gegenteil  versuchen  nun  die 

Discounter, die Supermärkte (Vollsortimenter) zu ko‐

pieren und setzen zunehmend auf mehr Service und 

Qualität (vgl. Salden 2016). 

 

  

geringe Betriebskosten, eine zentrale Unternehmenssteue‐
rung und eine minimale Ladenausstattung aus. 
13 Dabei trägt der große Anteil der sogenannten Aktionsware 
zusätzlich zum Bedeutungsverlust der gewachsenen Zentren 
bei. So gehören beispielsweise Unternehmen wie Lidl, Kauf‐
land (Schwarz‐Gruppe) und Aldi zu den führenden Textilein‐
zelhändlern in Deutschland (vgl. EHI 2019: 139). 
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Die beschriebenen Entwicklungen sind im Zeitverlauf 

grundsätzlich  durch  ein  enormes  Flächenwachstum 

geprägt, das sich in den letzten Jahren allerdings et‐

was  verlangsamt  hat  und  aktuell  nahezu  zum  Still‐

stand gekommen ist (siehe Abb. 5) (vgl. EHI, 2019: 67; 

HDE 2018: 30).  

Abbildung 5: Verkaufsflächenentwicklung in Deutschland 

Das Flächenwachstum  ist aber  in der Vergangenheit 

nicht nur insgesamt über alle Flächen zu beobachten 

gewesen, sondern auch pro Standort. Das heißt, nicht 

nur die Verkaufsfläche ist in den letzten Jahrzehnten 

kontinuierlich  gewachsen,  sondern  auch  die  Größe 

der Geschäftseinheiten hat grundsätzlich  zugenom‐

men.  Dieses  Flächenwachstum  pro  Standort  hat 

gleichzeitig auch zu einer Verringerung der Standort‐

anzahl und auch der Einzelhandelsunternehmen ge‐

führt, in deren Folge es weitestgehend zu einer Aus‐

dünnung des Versorgungsnetzes gekommen ist. Da‐

bei sind starke Einzelhandelsagglomerationen größer 

geworden. Zusätzlich sind neue große Einzelhandels‐

agglomerationen  an  neuen  Standorten  entstanden, 

die aufgrund der Flächenverfügbarkeit verhältnismä‐

ßig  leicht  zu  entwickeln  sind  und  vom  Kunden mit 

dem  eigenen  Pkw  relativ  bequem  erreicht  werden 

können  –  häufig  im  suburbanen  Raum  oder  in  ge‐

werblich geprägten Gebieten. Diese Entwicklung ver‐

lief zulasten von kleinen Zentren und wohnortnahen 

Versorgungseinrichtungen (vgl. Kulke 2010: 229). Ab‐

bildung 6 stellt die Veränderungen der Standortstruk‐

turen  des  Einzelhandels  in Deutschland  abstrahiert 

dar. 

                                                                      
14 Stand März 2021 

Abbildung 6: Veränderungen von Standortstrukturen des EH 

Quelle: Kulke 2010: 229, eigene Bearbeitung 

In den Zentren der großen Städte konzentriert  sich 

das Angebot auf den sogenannten zentrenrelevanten 

Einzelhandel,  im Schwerpunkt Bekleidung/Textilien, 

Schuhe und Neue Medien. Viele Fachleute gingen bis 

zu  Beginn  der  Covid‐19‐Pandemie  davon  aus,  dass 

diese Standorte trotz des starken Wachstums im On‐

line‐Handel auch in Zukunft attraktiv bleiben werden. 

Ob dies auch nach dem zurzeit noch nicht absehbaren 

Ende der Pandemie noch zutreffend sein wird, bleibt 

abzuwarten und  kann  zum  jetzigen Zeitpunkt nicht 

belastbar  abgeschätzt  werden.14  In  einigen  Innen‐

städten kleinerer Städte, insbesondere in einem öko‐

nomisch stagnierenden oder kaum wachsenden Um‐

feld, ist bereits spätestens seit der 2000er Jahren ein 

deutlicher  Rückgang  dieser  klassischen  Einkaufsan‐

gebote festzustellen, dort rückt der Lebensmittelhan‐

del als Frequenzbringer mehr und mehr in den Fokus 

der Entwicklungen. Überhaupt zeichnet sich  in peri‐

pher gelegenen Klein‐ und Mittelstädten sowie auch 

in Nebenlagen der Zentren der größeren Städten eine 

Erosion der Einzelhandelsanbieter ab (vgl. Jahn 2015: 

6‐12; Kopischke/Kruse 2012; Miosga 2002: 84‐86). 
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Diese Entwicklung wurde neben der Wohnsuburbani‐

sierung und der gestiegenen Pkw‐Verfügbarkeit auch 

dadurch unterstützt, dass die Suche nach geeigneten 

Einzelhandelsflächen  in  städtebaulich  integrierten 

Lagen  häufig  kompliziert  bis  unmöglich  ist.  In  den 

kleinteiligen  Innenstadt‐  und Altstadtlagen  sind  die 

Grundstückszuschnitte häufig klein und schwierig zu 

erschließen,  so dass unter Umständen mehrere  an‐

grenzende Flächen oder  Immobilien  (mit unter Um‐

ständen kleinteiligen Eigentumsverhältnissen) erwor‐

ben werden müssen. Zusätzlich können die baurecht‐

lichen Vorgaben hinsichtlich Beeinträchtigung Dritter 

(Nachbarn) durch Lärm und andere Emissionen oder 

Denkmalschutzbelange eine Entwicklung in zentralen 

Lagen erschweren. Das sind Herausforderungen, mit 

denen Entwicklungen auf der „grünen Wiese“ oder im 

Gewerbegebiet  nicht  zu  kämpfen  haben.  Hinzu 

kommt, dass die Bodenpreise im gewerblich gepräg‐

ten Umfeld oder an Ausfallstraßen häufig wesentlich 

niedriger sind als die zentralen Flächen in den Innen‐

städten. Auch wenn  aus  stadtplanerischer Perspek‐

tive die Ausweitung der Handelsflächen an nicht‐inte‐

grierten Standorten meist als Fehlentwicklung inter‐

pretiert wird, bieten diese Standorte mit ihren großen 

Flächen  aus  Sicht  der  Einzelhandelsunternehmen 

Möglichkeiten zur betriebswirtschaftlichen Optimie‐

rung. 

Mittlerweile  ist aus unterschiedlichen Gründen zwar 

wieder  ein  Trend  hin  zur  Entwicklung  integrierter 

Standorte  und  gewachsenen  Zentren  zu  erkennen. 

Ob dieser Trend beständig ist, bleibt allerdings abzu‐

warten. Unabhängig davon  ist eine Abkehr  von der 

suburbanen Entwicklung der Handelsstandorte trotz‐

dem kaum zu erkennen. Betrachtet man den Bestand 

der  Einzelhandelsflächen  nach  Lage  innerhalb  der 

Stadt, zeigt sich, dass sich mittlerweile  in etwa eine 

Dreiteilung nach Flächen in der Innenstadt, in Wohn‐

ortnähe  und  Stadtteil‐  und Nahversorgungszentren 

(primäres Netz) sowie in städtebaulich nicht integrier‐

ter Lage (sekundäres Netz) 15  im gewerblich gepräg‐

ten  Umfeld  herausgebildet  hat  (siehe  Abb.  7)  (vgl. 

Greipl 2010: 16). 

 

                                                                      
15 zur Definition von städtebaulich nicht integrierter Lage 
siehe Kap. 3.2.2.3.1, Seite 63 
16 „Factory‐Outlet‐Center […] stellen eine besondere Form eines 
Einkaufszentrums (Shopping‐Centers) dar. Es handelt sich um 
eine Agglomeration vieler Ladeneinheiten innerhalb eines ein‐
heitlich geplanten Gebäudekomplexes oder einer räumlich zu‐

Abbildung 7: Verkaufsflächenstruktur nach Standorttypen 

 
Quelle: Concepta,  IfHS,  ifo, HDE, GfK‐Prisma nach Greipl  (2010: 16), 

eigene Darstellung 

Es haben sich aber nicht nur die Standortstrukturen 

verändert. Obwohl die Verkaufsfläche des Einzelhan‐

dels seit 1990 (77 Mio. m² Verkaufsfläche) insgesamt 

deutlich gestiegen  ist  (125,1 Mio. m² Verkaufsfläche 

für 2018) (vgl. HDE 2019a: 30), ist die Anzahl der Un‐

ternehmen im Einzelhandel im gleichen Zeitraum von 

rd. 400.000  (1990) auf unter 340.00  (2018) stark zu‐

rückgegangen (vgl. Statista 2020; Banken 2007). Da‐

bei  haben  sich  die  einzelnen  Vertriebstypen  unter‐

schiedlich  entwickelt. Während  der Marktanteil  der 

inhabergeführten  Einzelhandelsgeschäfte  seit  1990 

stark  abgenommen  hat,  haben  sich  filialisierte Ge‐

schäftsformen,  Discounter  und  Fachmärkte  bran‐

chenübergreifend  sehr  dynamisch  entwickelt  (siehe 

Abb. 8)  (vgl. HBB/ILG 2020:  16; HDE 2018: 25; Falk 

2009: 1023). Von diesen Entwicklungen konnten auch 

vor allem Shopping‐Center profitieren ‐ in den letzten 

Jahren auch Factory‐Outlet‐Center16. 

Abbildung 8: Entwicklung der Marktanteile nach Vertriebsformen 

 
Quelle: IFH Retail Consultans nach HDE 2019a, eigene Darstellung 

sammenhängenden Anlage, in der insbesondere von Herstel‐
lern, aber auch vertikal integrierten Einzelhändlern unter Umge‐
hung des institutionellen Einzelhandels Waren an Endverbrau‐
cher abgesetzt werden. Alle Waren werden mit einem Preisab‐
schlag von mindestens 25 % verkauft […]. Die Koordination, Or‐
ganisation und das Marketing erfolgen durch ein Centerma‐
nagement“ (GIF 2014: 99). 
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Parallel zu diesen Entwicklungen ist auch der Umsatz 

im Einzelhandel17 gestiegen, allerdings nicht so stark 

wie der Flächenzuwachs, so dass die Flächenproduk‐

tivität, das heißt der Umsatz pro Quadratmeter Ver‐

kaufsfläche von 4.800 €/m² im Jahr 1980 auf rd. 3.600 

€/m² im Jahr 2017 gefallen ist (vgl. Statista 2019). Laut 

HDE  (2018)  lag  der  Einzelhandelsumsatz18  im  Jahr 

2018 bei  insgesamt rd. 524 Mrd. Euro und damit rd. 

100 Mrd. Euro höher als noch vor 20 Jahren. Seit dem 

Krisenjahr  2009 wächst  der  Einzelhandel  real  jedes 

Jahr um durchschnittlich  rd. 1,65 %. Über 40 % der 

Umsätze  im  deutschen  Einzelhandel  werden  dabei 

mit Lebensmitteln und Drogerieartikeln umgesetzt. 

Das verdeutlicht, welche große Bedeutung die Stan‐

dortentwicklung dieser Branche für die Stadtentwick‐

lung besitzt. Weitere bedeutende Branchen sind Be‐

kleidung/Textilien,  Neue  Medien  und  der  Bereich 

Baumarkt und Garten (siehe hierzu Abb. 16, Seite 31). 

Online‐Handel 

Aktuell verändert sich der Handel vor allem durch die 

zunehmende Bedeutung des Online‐Handels.  In den 

letzten Jahren ist diese Art des Einkaufs jedes Jahr um 

rd. 10 % gewachsen, so dass er mittlerweile branchen‐

übergreifend mit  einem  Gesamtumsatz  von  rd.  59 

Mrd. Euro  (HDE 2020b: 6) bereits 11 % des Gesam‐

tumsatzes im Einzelhandel ausmacht (HDE 2020b: 6). 

In einigen Branchen wie Multimedia und Textilien/Be‐

kleidung  liegen die Anteile mit Werten zwischen 30 

und 34 % sogar deutlich höher. Die geringsten Online‐

Anteile werden mit rd. 2,5 % in der Branche Lebens‐

mittel‐ und Drogerieartikel erreicht, in der absolut der 

höchste Umsatz erwirtschaftet wird (siehe Abb. 9 und 

10) (vgl. HDE 2020b: 6, 8, 12; Engels 2019). 

                                                                      
17 Hierunter wird im Kontext zur Stadtentwicklung immer der 
Einzelhandel im engeren Sinne (i. e. S.) verstanden. Dieser 
umfasst laut dem Statistischen Bundesamt den gesamten 

Abbildung 9: Umsatzvolumen des Einzelhandels im engeren 

Sinne und Marktanteile des Onlinehandels 

* Umsatzvolumen und Onlineanteil am gesamtdeutschen Einzelhan‐

del im engeren Sinne (i. e. S.) bezeichnet die institutionellen Einzel‐

handelsformen in Deutschland einschließlich ihrer Onlineumsätze, 

ohne Apotheken, Kfz‐, Brennstoff‐ und Kraftstoffhandel.  

** Food: Lebensmittel inkl. Getränke und Tabakwaren 

Quelle: eigene Darstellung, nach HDE 2020b: 8 

  

Einzelhandel ohne KFZ‐Handel, Tankstellen, Apotheken und 
Einzelhandel vom Lager mit Brennstoffen. 
18 im engeren Sinne, also ohne Kfz, Tankstellen und Apothe‐
ken 
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Abbildung 10: Marktanteile des Onlinehandels je Branche und im 

Verhältnis 2018 zu 2019 

 

Lesebeispiel: Im Markt für Fassion & Assecoires ist der Anteil des On‐

linehandels von 27,7 % (2018) auf 30,0 % (2019) gestiegen. Das ent‐

spricht einen Zuwachs von 1,33 Mrd. Euro. 

* Umsatzangaben netto ohne Umsatzsteuer 

** DIY Kernsortimente, ohne Großhandel und Handwerker, ohne 

Leuchten/Lampen, ohne Deko/Haus/Heimtextilien 

Quelle: eigene Darstellung, nach HDE 2020b: 12. 

Bemerkenswert ist dabei, dass die Grenzen zwischen 

Online und stationär zunehmend verschwimmen. So 

werden mittlerweile  rd.  33 %  des Online‐Umsatzes 

durch den stationären Handel selbst (bzw. deren Por‐

tale) erwirtschaftet. Hohe Anteile und Wachstumsra‐

ten haben darüber hinaus die Online‐Plattformen wie 

Amazon und Zalando (rd. 39 %), während die Bedeu‐

tung der klassischen Versandhändler deutlich zurück‐

geht  (vgl. HDE 2020b: 20;  IFH 2014: 132‐139). Hinzu 

kommt, dass klassische Online‐Händler und Online‐

Plattformen  zusätzlich  stationäre  Ladengeschäfte 

aufbauen  (zum  Beispiel  Amazon  und  Zalando),  die 

auch  über  reine  Show‐Room‐Funktionen  hinausge‐

hen. Es gibt als neuen Trend aber auch einige Händ‐

ler*innen, die einzelne Geschäfte fast ausschließlich 

als Show‐Room nutzen, ein Beispiel dafür ist die Bon‐

Prix‐Filiale in der Hamburger Innenstadt.19 Zusätzlich 

ist ein  verstärkter  sogenannter Kanalwechsel  zu er‐

kennen, das heißt der Anteil der Kunden, die sich On‐

line  informieren und dann stationär einkaufen,  ist  je 

nach Branche  zwischen 44 %  (Bekleidung/Textilien) 

und 73 % (Multimedia)20 deutlich höher als umgekehrt 

                                                                      
19 Im internationalen Kontext gibt es mittlerweile mehrere 
Show‐Room‐Konzepte (zum Beispiel von den Firmen Sams‐
ung, Bonobos, Suitsupply oder MM.LaFleur).  

die  stationäre  Information  und Beratung  in Verbin‐

dung mit dem Online Kauf (zwischen 6 % Baumarkt 

und 17 % Möbel) (vgl. HDE 2018: 28; DigitasLBI 2015). 

Außerdem  gewinnen  sogenannte  Cross‐Channel‐

Services wie click and collect an Bedeutung, hierbei 

wird Ware online bestellt, aber im stationären Laden 

abgeholt und ggf. an‐ oder ausprobiert.  

Trotz steigender Online‐Anteile bleibt allerdings fest‐

zustellen, dass der gesamte stationäre Einzelhandel 

nach wie vor stabil  ist und  leicht wächst, auch wenn 

das  vor  allem  auf  die  hohen  Umsätze  im  Bereich 

FMCG (Lebensmittel etc.) zurückgeht, in dem die On‐

line‐Anteile bislang  (trotz  relativ hoher Wachstums‐

quoten  noch)  sehr  gering  sind  (siehe Abb.  11)  (vgl. 

HDE 2019b: 9; Heinemann 2017: 2). Aufgrund der ho‐

hen Umsätze im FMCG‐Bereich ist bis zu Beginn der 

Covid‐19‐Pandemie  –  das  heißt  im  Jahresvergleich 

2018 zu 2019 – der Umsatz im stationären Einzelhan‐

del absolut sogar stärker gewachsen als der Online‐

Handel (10,3 Mrd. Euro gegenüber 5,9 Mrd. Euro) (vgl. 

HDE 2020b: 6, 8) (siehe Abb. 12, nächste Seite). Ins‐

gesamt bleibt  festzustellen, dass diese positive Um‐

satzentwicklung im Einzelhandel vor allem durch das 

bis zur Pandemie vorherrschende bundesweite Bevöl‐

kerungswachstum  und  die  verhältnismäßig  stabile 

wirtschaftliche Situation getragen wurde. 

Abbildung  11:  Durchschnittliches  prozentuales Wachstum  des 

Einzelhandels nach food und non‐food pro Jahr  

 
*Lebensmittel inkl. Getränke, ohne Tabakwaren Offlinewachstum 

inkl. Tabakwaren 2011‐2019: 1,4%, 2018‐2019: 1,4% 

Quelle: eigene Darstellung, nach HDE 2020b: 9. 

  

20 ROPO‐Effekt: Research Online, Purchase Offline 
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Abbildung 12: Wachstum im Einzelhandel stationär vs. online 

2018 zu 2019 

Quelle: eigene Darstellung, nach HDE 2020b: 6, 8, nominale Verände‐

rung zu Vorjahr, ohne Umsatzsteuer. 

Durch die Covid‐19‐Pandemie hat sich die Situation 

im  Folgejahr  allerdings  grundlegend  geändert. Wie 

sich die strukturellen Entwicklungen vor der Pande‐

mie und die Pandemie selbst auf den stationären Han‐

del (vor allem in den Innenstädten) und die Stadt als 

Raum auswirken, ist aktuell Teil einer intensiven De‐

batte. Bis zu Beginn der aktuellen Covid‐19‐Pandemie 

(Stand März 2021) gingen die aktuellen Studien da‐

von aus, dass der Online‐Handel als Trendverstärker 

der  vorherigen  beschriebenen  Entwicklungen  die 

Stadt weiter verändern wird. Dies war auch zu Beginn 

der Pandemie bereits an einigen Standorten erkenn‐

bar  (vgl.  Junker/Pump‐Uhlmann 2019, Anders et  al. 

2017,  BBSR  2017a:  45‐47;  Stepper  2016:  157‐161; 

Reink  2014:  11‐20, Hahn Gruppe  2013:  20‐23; Nitt‐

Drießelmann  2013:  62‐67).  Im  Einzelnen  bedeutet 

dies, dass  

- der  stationäre Handel weiterhin  eine  große  Be‐

deutung  für  die  Stadtentwicklung,  die  Entwick‐

lung  der  Innenstädte  und  Zentren  sowie  für  die 

wohnortnahe Versorgung  besitzen wird.  Er wird 

sich  aber  in der Struktur und der Angebotsform 

sehr deutlich verändern und seine digitalen Ange‐

bote (von der Warenpräsentation, über die Logis‐

tik bis hin zum Bezahlsystem) deutlich erweitern. 

Herauszustellen  ist  vor  allem  die  große  Bedeu‐

tung, die soziale Interaktionen, attraktive öffentli‐

che  Räume,  Kultur‐  und  Bildungseinrichtungen, 

urbane Produktion  (Handwerk und Gewerbe) so‐

wie  ein  serviceorientierter  (digitalisierter)  statio‐

närer Einzelhandel für die Weiterentwicklung und 

Zukunftsfähigkeit städtischer Zentren haben wer‐

den, häufig verbunden mit der Forderung nach ei‐

ner  nachhaltigen  und  stadtverträglichen  Ver‐

kehrswende,  einer  stärkeren  innerstädtischen 

Nutzungsmischung  und  der  Stärkung  des  inner‐

städtischen Wohnens.  

- Zusätzlich ist bereits jetzt an vielen Standorten zu 

erkennen,  das  neue  Gastronomiekonzepte  ver‐

stärkt  in Konkurrenz zu den traditionellen Einzel‐

handelsnutzungen treten, je nach Attraktivität des 

Standortes entweder in Randlagen als Ergänzung 

zum  stationären  Handel,  als  Ersatz  für  leerste‐

hende und zuvor mindergenutzte Flächen in ehe‐

maligen Haupteinkaufslagen oder auch als neues 

Konzept  von  Shopping‐Center‐Betreiber*innen, 

die versuchen, durch eine strategische Neupositi‐

onierung neue Kunden in die Center zu locken. 

- Insbesondere die großen Städte und boomenden 

Regionen  scheinen  von  der  Digitalisierung  eher 

positiv beeinflusst zu werden, weil sich das beste‐

hende urbane Umfeld und die kurzen Wege positiv 

auf die Entwicklung auswirken und durch die Digi‐

talisierung zusätzliche Angebote geschaffen wer‐

den  können. Das  bezieht  sich  auch  auf  die  Ent‐

wicklung des stationären Einzelhandels. 

- Dabei  bietet  die  Digitalisierung  insbesondere 

durch den Wechsel der Kanäle (Multi‐Channeling) 

große Chancen, auch für kleine Flächen in Randla‐

gen,  neue,  moderne  Einzelhandelskonzepte  zu 

entwickeln,  deren  Schwerpunkt  auf  Service  und 

Ausweitung der digitalen Angebote liegt (Online‐

Handel,  Lieferservices,  Bezahlsysteme,  Wer‐

bung/Vernetzung).  Die  Digitalisierung  im  Han‐

delsbereich besitzt große Möglichkeiten, das  ei‐

gene  Einzugsgebiet  des  stationären  Geschäfts 

durch  eine  attraktive Online‐Präsenz  und Multi‐

Channel‐Angebote zu vergrößern. Es sind  in den 

letzten Jahren verschiedene Portale und Anbieter 

entstanden, die  es  inhabergeführten Geschäften 

ermöglichen, die digitalen Chancen zu nutzen und 

so  neue  Käuferschichten  anzusprechen,  so  dass 

auch  lokale  Anbieter  besser  gefunden  werden 

können  (zum Beispiel Ebay‐Mönchengladbach o‐

der die Agentur Findeling) (vgl. Fölsing 2019; Hei‐

nemann/Wenzel  2018).  Ob  sich  diese  Portale 

durchsetzen, wird die Zukunft zeigen (vgl. Neukir‐

chen 2018), allerdings sind auf dieser Basis bereits 

einige neue stationäre Geschäftsmodelle entstan‐

den, die die Digitalisierung für sich zu nutzen wis‐

sen  (vgl. Heinemann 2017). Andererseits werden 

traditionelle  inhabergeführte  Einzelhändler,  die 

nicht in der Lage sind, sich auf die Digitalisierung 

(oder einen besonderen Service) einzustellen, ge‐

genwärtig und zukünftig Schwierigkeiten haben, 

sich zu behaupten. 

- Darüber  hinaus  ist  davon  auszugehen,  dass Ne‐

benlagen  und  kleine  Städte  –  insbesondere  im 

ländlichen  Raum  mit  negativer  sozioökonomi‐

scher Entwicklungsdynamik – weiter unter Druck 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – B) Grundlagen 

 

 

Seite 27 von 286 

geraten werden und gerade in diesen Städten und 

an diesen Standorten die trendverstärkende Wir‐

kung der Digitalisierung  im Handel sichtbar wird. 

Hier sind nach wie vor hohe Leerstandsquoten und 

ein Downgrading von Einzelhandelsflächen (1 Eu‐

ro‐Shops, Lagerflächen, Spielotheken etc.) zu er‐

warten.  

Digitalisierung und Online‐Handel haben den Einzel‐

handel also in den vergangenen Jahren erheblich ver‐

ändert,  es  kann  davon  ausgegangen  werden,  dass 

auch  die  aktuellen  Transformationsprozesse  noch 

nicht abgeschlossen sind. Dabei trägt die Digitalisie‐

rung des Handels dazu bei, dass sich das Verhältnis 

von  Stadt  und Handel  entscheidend  verändert. Be‐

stand  zwischen  Einzelhandel  und  Stadt  trotz  fort‐

schreitender Suburbanisierung  in der Vergangenheit 

stets  ein  Spannungs‐  und  Abhängigkeitsverhältnis, 

trägt der Online‐Handel durch die „Enträumlichung“ 

dieses  Formates  das  Potenzial  in  sich,  dieses  über 

Jahrzehnte und Jahrhunderte gewachsene Verhältnis 

von Stadt und Handel entscheidend zu verändern.  

Aktuelle Trends auf dem Immobilienmarkt und 

Wirkungen auf die Standortstrukturen 

Trotz der großen Bedeutung des Online‐Handels und 

der stetig wachsenden Umsatzanteile am gesamten 

Einzelhandelsumsatz sind allerdings (noch) keine ein‐

heitlichen Trends  im  Immobiliensektor zu erkennen, 

die  auf  zurückgehende  Investitionen  und  stark  zu‐

rückgehende Mieten hinweisen. Die Nachfrage nach 

innerstädtischen Einzelhandelsimmobilien war bis zu 

Beginn  der  Covid‐19‐Krise  groß,  auch wenn  in  den 

TOP‐Standorten in Deutschland wie München, Frank‐

furt, Hamburg oder Köln  in den  letzten  Jahren eher 

stagnierende Mieten (allerdings auf einem hohen Ni‐

veau) erkennbar waren  (vgl. DZ Hyp 2018: 17). Hier 

scheint sich die Bedeutung neuer Konzepte auszuwir‐

ken,  die  den  stationären  Handel  zunehmend  als 

„Show‐Room“ mit zusätzlichem, komfortablem Ein‐

kauf  im  Netz  verstehen  (vgl.  Kläsgen  2017,  Heine‐

mann 2014: 82‐89). Zusätzlich drängen neue Gastro‐

nomiekonzepte  in  die  Innenstädte  und  Shopping‐

Center. Sie treten zwar auf der einen Seite in Konkur‐

renz zu den Einzelhandelsflächen, verstärken auf der 

anderen Seite allerdings auch die Nachfrage nach at‐

traktiven (ebenerdigen) Gewerbeflächen in den Zen‐

tren  (vgl.  Vierbuchen  2019d).  Auch  wenn  sich  die 

Nachfrage nach Einzelhandelsimmobilien weiter aus‐

differenziert, ist die Nachfrage bisher groß gewesen, 

Einzelhandelsimmobilien sind also bislang ein attrak‐

tives  Anlageprodukt  (siehe  Abb.  13).  Dies  ist  zwar 

auch durch die anhaltende Niedrigzinsphase bedingt, 

verdeutlicht aber auch die grundsätzliche Attraktivi‐

tät von Handelsimmobilien – auch wenn diese nicht 

ausschließlich  in  den  gewachsenen  Zentren  liegen 

(vgl.  Savills  2019;  Vierbuchen  2019d; Hahn Gruppe 

2018: 66‐83).  

Abbildung 13: Transaktionsvolumen Immobilien Deutschland 

2010‐2019  

 
* nur Transaktionen ab 50 Wohneinheiten 

Quelle: eigene Darstellung, nach Savills 2019: 1 (letzte 12 Monate rol‐

lierend) 

Schon vor Beginn der Covid‐19‐Pandemie haben  je‐

doch verschiedene Studien darauf hingewiesen, dass 

insbesondere  im  Segment  Einzelhandelsimmobilien 

eine  Trendwende  bevorsteht  (vgl.  Wiktorin  2019). 

Darüber hinaus gehen mehrere Einschätzungen und 

Untersuchungen davon aus, dass die Anzahl der Ein‐

zelhandelsgeschäfte  in  den  Städten  –  auch  in  den 

Großstädten – (deutlich) zurückgehen wird. Für Nord‐

rhein‐Westfalen  hält  das  Institut  für  Handelsfor‐

schung (IFH) in einer aktuellen Studie einen Rückgang 

der Einzelhandelsgeschäfte um rd. 20.000 Läden (rd. 

17,8 % des Bestands) für realistisch (vgl. IFH 2019: 52). 

Der  Handelsverband  Deutschland  rechnete  in  2017 

mit  bis  zu  50.000  Geschäftsschließungen  „in  den 

nächsten Jahren“ (vgl. Gassmann 2017). Verschiedene 

Autoren fordern deshalb auch, Alternativen zur han‐

delsfokussierten Zentrenentwicklung zu nennen und 

zukünftig  stärker eine Nutzungsmischung durch die 

Förderung  anderer Nutzungen  (Wohnen, Gastrono‐

mie, Kultur, Bildung und Soziales), neue Mobilitäts‐

formen und attraktive öffentliche Räume  in den Fo‐

kus  der  Entwicklung  zu  stellen  (vgl. Mensing  2019; 

Anders et al. 2017). 
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Zusammenfassung und Bewertung 
Diese  skizzierten  Entwicklungsprozesse  –  angefan‐

gen bei der Entstehung der ersten Warenhäuser, über 

die Filialisierung und die Suburbanisierung der Han‐

delsstandorte bis zur aktuellen digitalen Revolution – 

sind  dabei weniger  als  in  sich  abgeschlossene  Ent‐

wicklungszyklen zu verstehen. Vielmehr können diese 

Entwicklungszyklen als sich überlagernde Phasen ver‐

standen werden, in denen bestimmte Entwicklungen 

vorherrschend  sind,  die  „Innovationen“  der  älteren 

Phasen  aber  weiterhin  ihre  (wenn  auch  abge‐

schwächte) Bedeutung besitzen. Sehr gut kann dies 

am  Beispiel  der Warenhäuser  verdeutlicht  werden, 

die zwar zu Beginn des 20. Jahrhunderts und  in den 

1960/1970er Jahren ihren Hochpunkt hatten und seit‐

dem vor allem durch negative Schlagzeilen (das heißt 

durch  Filialschließungen)  auffallen,  sie  haben  aber 

nach wie vor eine nicht zu vernachlässigende Bedeu‐

tung für den stationären Handel, vor allem in den Zen‐

tren (siehe Abb. 14).Wie stark der Online‐Handel den 

stationären  Handel  auch  zukünftig  noch  weitere 

Marktanteile abringen oder ob er ihn gar fast vollstän‐

dig ersetzen wird, bleibt abzuwarten und kann nicht 

seriös vorhergesagt werden. In Kapitel 1 ist herausge‐

stellt worden,  dass  das  Thema  Einzelhandelssteue‐

rung trotz Online‐Handel nach wie vor eine große Be‐

deutung besitzt und Inhalt kontroverser Debatten ist. 

Der  Schwerpunkt  der  kommunalen  Einzelhandels‐

steuerung dürfte allerdings je nach Region und Dyna‐

mik sehr unterschiedlich ausfallen. In kleinen Städten 

und wirtschaftlich stagnierenden Kommunen mit we‐

nig  Innovationskraft bleibt der Fokus der Einzelhan‐

delsentwicklung  und  ‐steuerung  aufgrund  der  nach 

wie vor vergleichsweise hohen und stabilen Umsatz‐

zahlen weitestgehend auf dem täglichen Bedarfsbe‐

reich (Lebensmittel und Drogerieartikel) beschränkt, 

während in großen Städten und prosperierenden Re‐

gionen  der  branchenspezifische  Schwerpunkt  der 

Einzelhandelsentwicklung und Steuerung wesentlich 

breiter gestreut ist und neben dem Schwerpunkt auf 

Gütern des täglichen Bedarfsbereiches auch die zen‐

trenprägenden  Branchen  wie  Bekleidung/Textilien, 

Schuhe,  Bücher,  Spielwaren  und  Neue Medien  be‐

trifft. 

Zusammenfassend lässt sich also feststellen, dass der 

Einzelhandel durch  eine hohe Dynamik geprägt  ist, 

die in den vergangenen Dekaden in vielen Bereichen 

die Kräfte der räumlichen und betrieblichen Konzent‐

ration verstärkt haben. Das Versorgungsnetz ist trotz 

eines starken Flächenwachstums weitmaschiger ge‐

worden,  die  Unternehmenskonzentrationen  haben 

stark zugenommen und neue Formate und Betriebs‐

formen haben sich auf dem Markt durchgesetzt und 

dadurch das Angebot erweitert. Durch das Erschlie‐

ßen neuer Standorte, auch an städtebaulich nicht‐in‐

tegrierten  Standorten,  sind  traditionelle  Standorte, 

das  heißt  gewachsene  Zentren,  zunehmend  unter 

Druck geraten, da sie die Nachfrage nach neuen gro‐

ßen, marktgängigen Verkaufsflächen mit vielen Pkw‐

Stellplätzen nicht ohne weiteres befriedigen können. 

Kleine, inhabergeführte Geschäfte waren dieser Kon‐

kurrenz häufig nicht mehr gewachsen. Aktuell  führt 

vor  allem  der  steigende  Online‐Handel  in  kleinen 

Städten  und  Randlagen  zu  zahlreichen  Geschäfts‐

schließungen (vgl. BBSR 2019, Lamfried 2007: 18‐21; 

Postert 2007: 22‐27; Junker/Kühn 2006: 27‐42; Stein‐

bach 2000: 27‐40).

 

Abbildung 14: Merkmale und Entwicklungsphasen von Betriebsformen des Einzelhandels  

 

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Kulke 2010: 221 
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Andererseits muss konstatiert werden, dass verschie‐

dene Entwicklungen in den letzten Jahren auch dazu 

geführt haben, dass zunehmend wieder in Zentren in‐

vestiert worden  ist. Dazu beigetragen hat  auch der 

demografische Wandel (siehe Kap. 2.2), der zu einer 

verstärkten Nachfrage nach  innerstädtischem Woh‐

nen geführt hat. Dies hat zu einem Trend der Reurba‐

nisierung  innerstädtischer Wohnquartiere  beigetra‐

gen, die  in der Regel durch kaufkräftige  junge Fami‐

lien, Student*innen und Jungakademiker*innen oder 

durch  Immigrant*innen  erfolgt  (vgl.  Kabisch  2012: 

123) und häufig eine wesentliche ökonomische Basis 

für  innerstädtischen Einzelhandelsbetriebe sind. Un‐

ter Umständen sind diese Reurbanisierungsprozesse 

in den Zentren und den angrenzenden Wohnquartie‐

ren  allerdings  auch  mit  Gentrifizierungsprozessen 

verbunden, die negative Auswirkungen auf die soziale 

Durchmischung und Vielfältigkeit innerhalb der Stadt 

haben können (vgl. Kunzmann 2012; Holm 2012). Un‐

terstützt  wurde  diese  Reurbanisierung  allerdings 

auch durch die stadtplanerische Forderung nach einer 

Sicherstellung  von  wohnortnahen  Versorgungsein‐

richtungen und einer damit einhergehenden Revitali‐

sierung  innerstädtischer Flächen  (Grund und Boden) 

sowie die Diskussionen um eine umweltverträgliche 

und  ressourcenschonende Verkehrs‐ und Siedlungs‐

entwicklung  (vgl. Bundesregierung  2018; Siedentop 

2010, BMUB 2007). Auch wenn eine Abkehr von der 

anhaltenden Flächenentwicklung in den Außenberei‐

chen  bislang  (noch)  nicht  zu  erkennen  ist  und  viel‐

mehr von einer Parallelität von Reurbanisierung und 

Suburbanisierung gesprochen werden kann (vgl. Mil‐

bert 2017), zeigen doch viele Beispiele, dass die Ent‐

wicklung der städtischen Zentren in den letzten Jah‐

ren wieder  erheblich  an  Bedeutung  gewonnen  hat. 

Das zeigt sich  letzten Endes auch durch das verhält‐

nismäßig  neue  Programm  der  Städtebauförderung 

des Bundes „Aktive‐ und Stadt‐ und Ortsteilzentren“, 

mit dem seit der Initiierung 2008 bundesweit bereits 

über 700 Gemeinden gefördert worden sind (vgl. BMI 

2018; BBSR 2017a: 22‐27; Anders et al. 2013: 95‐104; 

Hahn  Gruppe  (Hg.)  2013:  53‐72;  Nitt‐Drießelmann 

2013:  54‐55;  Brake  2012b;  Osterhage/Thabe  2012; 

BMVBS 2009).  

Auswirkungen der Covid‐19‐Pandemie 

Aktuell (März 2021) wird die Fachdiskussion über die 

zukünftige Einzelhandelsentwicklung vor allem durch 

die zu erwartenden Auswirkungen der Covid‐19‐Pan‐

demie dominiert. So wirkt die Pandemie aktuell wie 

ein Trendbeschleuniger für digitale Einkaufs‐ und Ar‐

beitsprozesse und führt zumindest aktuell dazu, dass 

sich die Umsatzanteile  im Einzelhandel noch einmal 

erheblich in Richtung Online‐Einkauf verschoben ha‐

ben. Deshalb prognostizieren mittlerweile viele Fach‐

leute, dass sich der stationäre Einzelhandel durch den 

stark  angestiegenen  Online‐Handel  während  des 

Shutdowns  und  der  Schließung  der  Geschäfte  im 

März/April und Dezember 2020 bis März 2021 in vie‐

len Bereichen aus den Zentren zurückziehen wird (vgl. 

Krüger  2020).  Andererseits  war  im  Sommer  2020 

nach dem ersten Shutdown zumindest teilweise eine 

Erholung  im  stationären  Einzelhandel  festzustellen, 

besonders  die  kleineren  Innenstädte  und  Stadtteil‐

zentren  berichteten  über  eine  positive  Umsatzent‐

wicklung, auch wenn vielerorts das Vorkrisenniveau 

nicht wieder erreicht werden konnte (siehe Abb. 15).  
 

Wie realistisch es ist, dass die Umsätze des stationä‐

ren  Einzelhandels  überhaupt  das  Vorkrisenniveaus 

wieder erreichen, wird frühestens Mitte 2021 beant‐

wortet werden  können. Es  kann  aber davon  ausge‐

gangen werden, dass der aktuelle Strukturwandel im 

Einzelhandel – verstärkt durch den aktuellen Trend‐

beschleuniger  Covid‐19‐Pandemie  –  dazu  führen 

wird, dass die Einzelhandelsflächen  in den zentralen 

Lagen der Städte auf absehbare nicht mehr  zuneh‐

men werden.  Vielmehr  ist  davon  auszugehen,  dass 

gerade obere Geschosse durch andere – unter Um‐

ständen neue, innovative – Nutzungen belegt werden 

und (ehemalige) Warenhausstandorte und Shopping‐

Center‐Standorte viel stärker mischgenutzt werden. 

Dies hat Hangebruch (2020: 152) bereits in einer Un‐

tersuchung zu Warenhausstandorten herausgestellt.  

Abbildung 15: Online‐Ausgabenanteile im Nonfood‐Markt seit  

Beginn der Coronavirus‐Krise 

 
Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Kulke 2010: 221 

 

  

24
26

26
28 28

30
32

26
28 28

27

35

46 46

35

41

36

31

30
27

23
26

28

24 26 25

23 26 24
26

24 25
23 25 25

18

25 25

19
21

19
21 20

23 22 22 23
20

22
24

21 23

15

20

25

30

35

40

45

50

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26

2020

2019

JANUAR FEBRUAR MÄRZ APRIL MAI JUNI

"Heinsberg" & 
starke Zunahem

von COVID 19

Erste wesentliche
Beschränkungen 
des öffentlichen 
Lebens

Lockerungen 
für den 
stationären 
handel (u. a. 
800 m²‐Regel)

Erster 
bestätiger 

COVID 19‐Fall 
in DE

Angaben in %

KW

 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – B) Grundlagen 

inzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – Evaluation eines strategischen Planungsinstruments 

Seite 30 von 286 

2.2  Entwicklung der  
Nachfrageseite 

Der Einzelhandel  ist davon abhängig, dass die ange‐

botenen Waren auch von den Kund*innen akzeptiert 

und gekauft werden. Die Entwicklung der Angebots‐

formen  im  Einzelhandel wird  deshalb  neben  ange‐

botsseitigen Innovationen auch von den Änderungen 

der  Nachfrageseite  geprägt.  Diese  Nachfrage,  das 

heißt das Verhalten der Kund*innen, hat sich  in den 

vergangenen  Jahrzehnten  –  ebenso wie das Einzel‐

handelsangebot – deutlich verändert und wird durch 

verschiedene Faktoren beeinflusst, die zueinander in 

einem Zusammenhang stehen. 

In  den  letzten  Jahren  und  Jahrzehnten  ist  das  Ein‐

kaufsverhalten zunehmend durch die steigende Pkw‐

Mobilität und die Tendenz zum One‐Stop‐Shopping 

gekennzeichnet.  Gleichzeitig  ist  das  Verhalten  der 

Kund*innen wesentlich differenzierter und pluralisti‐

scher geworden und wird zusätzlich durch die grund‐

sätzlich  stabile  ökonomische  Entwicklung  Deutsch‐

lands wesentlich  beeinflusst  (vgl. Nitt‐Drießelmann 

2013: 32‐55; Uttke 2009: 70‐74; Junker/Kühn 2006: 42‐

50; Kulke 2005: 18‐23; Martin 2006: 25‐33). 

Demografische Entwicklung 

Der Wandel von Haushaltsformen und des Lebensall‐

tags wirkt sich auf die Konsummuster aus. Kabisch et 

al. (2012: 117) beschreiben eine „Pluralisierung“ priva‐

ter Lebensformen, die – zunächst im großstädtischen 

Kontext – mit einem  relativen Bedeutungsrückgang 

der traditionellen Familie einhergeht. Demnach ero‐

diert  aus  unterschiedlichen  Gründen  die  Dominanz 

des  traditionellen Familienmodels und neue, vielfäl‐

tige und wechselnde  Formen des Zusammenlebens 

entwickeln  sich  zu einer neuen Normalität. Die An‐

teile von Lebensgemeinschaften mit und ohne Kind, 

von  Alleinerziehenden  und  Alleinstehenden  sowie 

von kinderlos gebliebenen Frauen und Männern ist in 

den letzten Jahren angestiegen, zusätzlich verblassen 

die Grenzen  zwischen  den Generationen. Noch  nie 

wurden Mütter und Töchter, oder Väter und Söhne so 

spät erwachsen, so spät Eltern und so alt wie heute. 

Die möglich gewordene  Individualisierung und Aus‐

differenzierung  von  Lebensstilen  und  Milieus  (vgl. 

Frankenberger/Frech 2017) führt zu einer zunehmen‐

den  Heterogenität  des  Verhaltens.  Die  absehbaren 

demografischen  Entwicklungen  zeigen  außerdem, 

dass die Zahl der Alten weiter zunehmen wird. Diese 

                                                                      
21 Der Rückgang des Einzelhandelsumsatzes an den gesamten 
Konsumausgaben ist vor allem auf einen Kostenanstieg in an‐

Entwicklungen wirken sich auch auf die Konsummus‐

ter aus und ändern die Anforderungen an den Handel. 

Zusätzlich  führt  die  Zuwanderung  dazu,  dass 

Deutschland  gegenwärtig  sehr  viel  stärker migran‐

tisch geprägt  ist, als es  in der zweiten Hälfte des 20 

Jahrhunderts der Fall war, auch wenn über die Hälfte 

der Migrant*innen mittlerweile die deutsche Staats‐

bürgerschaft  besitzen. Die Prognosen  gehen  davon 

aus, dass sich diese Tendenz weiter verstärken wird 

(vgl.  Straubhaar:  2016  31‐35;  KPMG  2016:  15‐16). 

Auch hieraus können sich ändernde Einkaufsprioritä‐

ten abgeleitet werden. 

Der demografische Wandel verstärkt gleichzeitig den 

Unterschied  zwischen  Stadt  und  Land,  viele  Groß‐

städte  und  deren Umland  in wirtschaftlich  dynami‐

schen  Regionen  wachsen,  während  der  ländliche 

Raum abseits der Wachstumspole eher von den nega‐

tiven Entwicklungen dieser Veränderungen (Alterung 

und Bevölkerungsverluste) betroffen ist (vgl. Straub‐

haar 2016: 38‐42). Kabisch et al. (2012: 121) stellen auf 

der anderen Seite für prosperierende Großstädte her‐

aus, dass die stadtaffine Bevölkerung gezielt städti‐

sche Angebote  (zum Beispiel Convenience‐Angebot 

im  Lebensmittelbereich,  oder  Bio‐Lebensmittel) 

nachfragt. Dabei gibt es nicht nur große Unterschiede 

zwischen Stadt und Land, sondern insbesondere auch 

zwischen  den  Entwicklungsperspektiven  der  unter‐

schiedlichen Regionen. Für die gesamte Entwicklung 

gehen  die  aktuellen  Prognosen  davon  aus,  dass 

Deutschland im Saldo – bedingt vor allem durch Zu‐

wanderung – noch bis in 2030er Jahre durch steigende 

Einwohner*innenzahlen  gekennzeichnet  sein  wird 

(vgl. Statistisches Bundesamt 2019a). Dadurch ergibt 

sich aus Handelssicht eine stabile Nachfragebasis. 

Ökonomische Entwicklung:  

Anteil an Konsum‐ und Verbrauchsausgaben  

Obwohl der Anteil des Einzelhandelsumsatzes an den 

privaten Konsumausgaben  in den  letzten  Jahrzehn‐

ten kontinuierlich gefallen ist – aktuell liegt der Anteil 

bei  rd. 31 %  (vgl. HDE 2018: 11) – sind die Konsum‐ 

oder Verbrauchsausgaben – analog zu den Umsatz‐

zahlen im Einzelhandel – absolut betrachtet leicht ge‐

stiegen  (vgl.  Statistisches  Bundesamt  2019b:  93).21 

Dies  ist zum einen auf die  insgesamt steigende Ein‐

wohner*innenzahl  in  Deutschland  zurückzuführen, 

zum anderen haben sich auch die Verbrauchsausga‐

ben  im  Einzelhandel  pro  Person  stabil  entwickelt. 

Laut  Handelsverband  Deutschland  (HDE  2018:  15) 

deren Bereichen zurückzuführen, das sind vor allem Wohn‐
kosten, Ausgaben für Freizeitaktivitäten und Versicherungs‐ 
Finanz‐ und sonstige Dienstleistungen. 
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gab der*die Durchschnittsdeutsche  im Jahr 2018 rd. 

6.968,‐ Euro im Einzelhandel aus. Davon entfallen mit 

rd. 3.236,‐ Euro knapp die Hälfte der Ausgaben auf die 

Branche Lebensmittel und Drogerieartikel (FMCG22), 

das entspricht einem Netto‐Jahresumsatz von rd. 162 

Mrd.  Euro,  der  durch  Lebensmittelgeschäfte  in 

Deutschland erwirtschaftet wird. Gegenüber 2010 ist 

das  ein  Anstieg  um  rd.  23 %.  Andere  bedeutende 

Branchen  sind  Neue  Medien  (rd.  16  %),  Beklei‐

dung/Textilien (rd. 11 %) sowie Ausgaben für Garten‐ 

und Baumarkt (rd. 11 %) (vgl. Doplbauer 2015: 5). Aus 

Sicht des stationären Einzelhandels und der Stadtpla‐

nung  ist  dabei  von  Bedeutung,  dass  sich  das  sorti‐

mentsspezifische Ausgabeverhalten der Kund*innen 

erheblich zwischen den stationären und digitalen An‐

gebotsformen unterscheidet. Während die Ausgaben 

im Lebensmittelbereich bislang nach wie vor fast aus‐

schließlich im stationären Einzelhandel getätigt wer‐

den,  werden  in  den  Branchen  Bekleidung/Textilien 

und Neue Medien/Elektro zwischen 25 und 34 % der 

Ausgaben Online getätigt  (siehe Abb. 10, S. 25 und 

Abb. 16).  

Abbildung 16: Umsatzanteile der Branchen Offline/Online 

 
Quelle: eigene Darstellung, nach HDE 2020b: 14 
* Heimwerken & Garten: Do‐It‐Yourself Kernsortimente, ohne Groß‐
handel/Handwerker, ohne Leuchten/Lampen, ohne Deko/Haus‐
/Heimtextilien 
** FMCG: Fast Moving Consumer Goods, Lebensmittel, Drogeriearti‐
kel etc. 

                                                                      
22 FMCG: Fast Moving Consumer Goods, Güter des täglichen 
Bedarfs (Lebensmittel und Drogerieartikel, Reinigungsmittel, 
Tiernahrung). 

Einkaufsverhalten und Mobilität 

Das Einkaufsverhalten der Kunden wird in der Fachli‐

teratur  zwischen  reinem Versorgungseinkauf  (mög‐

lichst schnell, praktisch und vor allem preiswert) und 

Erlebniseinkauf  (als  Freizeitgestaltung,  qualitativ 

hochwertiger und tendenziell kostenintensiver) diffe‐

renziert. Dabei verhält sich der*die Kund*in nicht ein‐

heitlich,  sondern wechselt  zwischen  den  Polen  und 

verhält sich „hybrid“. Davon zu unterscheiden ist das 

als  „Smart‐Shopping“  bezeichnete  Einkaufsverhal‐

ten,  hier  stehen  preis‐  und  leistungsbewusstes  Ein‐

kaufen  im  Vordergrund,  das  heißt  der  informierte 

„Smart‐Shopper“ ist bereit, mehr zu zahlen, wenn es 

als sinnvoll erscheint (vgl. Becker 2019; Müller‐Hage‐

dorn/Jedrowiak  2009;  Merkle  2008;  Heinritz  et  al. 

2003: 155‐167; Esser 2002).  

Das  unterschiedliche  Konsumverhalten  lässt  sich 

zwar keinen spezifischen Branchen zuordnen, Versor‐

gungs‐, Erlebniseinkauf und Smart‐Shopping können 

sich sowohl auf Lebensmittel, Bekleidung oder Neue 

Medien beziehen, jedoch unterscheiden sich die Ein‐

kaufsstandorte, also deren Lage innerhalb der Stadt, 

die  architektonisch‐städtebauliche Qualität  des  ge‐

bauten  Raums  und  der  Betriebstyp  voneinander. 

Während  beim  Versorgungskauf  der*die  Kund*in 

eher wenig bis keinen Wert auf die Lage im Stadtkör‐

per, die Gestaltung des öffentlichen Raums und des 

Baukörpers  sowie  auf  besondere  Serviceangebote 

legt,  spielen  diese  Punkte  beim  Erlebniskauf  eine 

große Rolle  (vgl. Uttke  2009:  71‐73; Stippich  2014). 

Das  Einkaufsverhalten  wird  außerdem  von  zahlrei‐

chen  weiteren  Faktoren  beeinflusst,  Kulke  (2005) 

stellt zum Beispiel Einkommen, Haushaltsgröße, Fa‐

milien‐Lebenszyklusphase,  Lebensstil,  Verkehrsmit‐

telwahl und Kopplung von Aktivitäten heraus. Zusätz‐

lich können auch räumliche, das heißt städtische Be‐

züge  eine  bedeutende  Rolle  einnehmen.  Das  trifft 

zum  Beispiel  dann  zu, wenn  das  Einkaufsverhalten 

auch von  Image,  Identifikation, Kommunikation und 

der Qualität  öffentlicher  Räume  und  der  gebauten 

Umwelt beeinflusst wird (vgl. Anders/Krüger 2018). 
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Bewertung und Ausblick 

Im Vergleich zur Entwicklung der Angebotsseite kön‐

nen hier sicher  (auch zeitliche) Parallelen zur Stadt‐ 

und Raumentwicklung  festgestellt werden. Das  be‐

deutet, die in Kapitel 2.1 kurz skizzierte Suburbanisie‐

rung  des Wohnens,  der  eine  Suburbanisierung  der 

Versorgungsstrukturen  folgte,  verlief  (und  verläuft) 

zeitgleich mit  einer  Änderung  der  Bedürfnisse  der 

Konsument*innen  (Nachfrage). Das heißt, dass aus 

der Nachfrage nach Standorten, die mit dem eigenen 

Pkw gut erreichbar sind, auch stadträumliche Struk‐

turen hervorgegangen  sind, deren große Flächenin‐

anspruchnahme, unattraktive Gestaltung und Mono‐

funktionalität in den vergangenen Jahren immer wie‐

der  kritisiert  worden  ist.  Von  einigen  Autor*innen 

wird deshalb  auch die  stadtplanerische Notwendig‐

keit betont, stärker regulierend und steuernd in diese 

Entwicklungen  einzugreifen.  Dabei muss  allerdings 

berücksichtigt werden, dass sich diese Angebotsfor‐

men  und  das  damit  verbundene  Einkaufsverhalten, 

verhältnismäßig weite Wege mit dem eigenen Pkw 

zurückzulegen,  trotz  aller  Kritik  nach wie  vor  einer 

großen Beliebtheit erfreuen (vgl. Stippich 2014, Kruse 

2012, Seiß 2012, Uttke 2009, Junker/Kühn 2006, Bose 

1997, Sieverts 1997, Hatzfeld 1986). 

Das Zusammenspiel der unterschiedlichen Angebots‐

formen mit einem  sich ändernden Mobilitätsverhal‐

ten  ist dabei offensichtlich, allerdings sind zwischen 

(Groß‐)Stadt und Land erhebliche Unterschiede fest‐

zustellen. Grundsätzlich  sind die Wege  für den Ein‐

kauf in Großstädten kürzer und der Pkw‐Besitz spielt 

– anders als auf dem Land – nur eine untergeordnete 

Bedeutung (vgl. Anders et al. 2013: 41‐49; 55‐56, Mar‐

tin  2006:  168‐174).  Neueste  Mobilitätserhebungen 

bestätigen  diese  Tendenz  und  stellen  heraus,  dass 

sich dieses unterschiedliche Mobilitätsverhalten nicht 

nur auf den Einkaufsweg bezieht,  sondern auch auf 

den Weg zur Arbeit, zur Schule und auf verschiedene 

Wege  in der Freizeit  (Nobis/Kuhnimhof 2018: 45‐54, 

61‐65). 

In den letzten Jahren hat vor allem die Digitalisierung 

zu  geänderten  Verhaltensweisen  geführt  (vgl.  No‐

bis/Kuhnimhof 2018: 115‐121). Dabei stellen verschie‐

dene Studien heraus, dass die aktuelle junge Genera‐

tion, die  sogenannten  „digital natives“,  ein  anderes 

Verhältnis zur stationären und digitalen Einkaufswelt 

besitzen und mit ihrem Einkaufsverhalten den Handel 

in Zukunft prägen werden  (vgl. KPMG 2016:17, BIT‐

KOM 2013: 7‐23). Schon  jetzt zeigen allerdings neue 

Untersuchungen, dass sich das digitale Einkaufsver‐

halten auch zwischen Stadt und Land unterscheidet. 

Erstaunlicherweise weisen gerade die Kund*innen in 

den  dynamisch  wachsenden  Metropol‐  und  Groß‐

stadtregionen eine größere Affinität zum Online‐Ein‐

kauf  in  den  klassischen  Innenstadtsortimenten  wie 

Bekleidung, Neuen Medien und Lebensmittel auf, ob‐

wohl die räumliche Nähe zu (meist) attraktiven Zen‐

tren  in der Regel gegeben  ist. Hier spielt vermutlich 

das wesentlich geringere Durchschnittsalter der Kon‐

sument*innen  in diesen Regionen  eine bedeutende 

Rolle. Im Umland der großen Städte und in den Mit‐

telstädten  wird  überdurchschnittlich  häufig  Beklei‐

dung online bezogen, in ländlichen Gebieten werden 

vor  allem  Baumarktartikel  online  eingekauft  (vgl. 

BBSR  2019:  9‐13). Wie  sich  Konsument*innen  und 

Nachfrageverhalten zukünftig weiterentwickeln wer‐

den,  ist deshalb  Inhalt verschiedener Debatten  (vgl. 

Graf 2017, Heinemann 2017; Leisse 2014; Diekmann 

2012). 
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2.3  Standortfaktoren und 
Standorttheorien 

Stadtentwicklung  und  Stadtentwicklungsplanung 

werden auch von den spezifischen Standortanforde‐

rungen  der  Einzelhandelsunternehmen  beeinflusst. 

Die  Standortsuche  der  Einzelhandelsunternehmen 

greift dabei zum einen die Entwicklungen und Innova‐

tionen auf, die durch Serviceverbesserungen, Auswei‐

tung  der  Angebotsbreite  und  Angebotstiefe  oder 

durch  technische  Innovationen  zur  Weiterentwick‐

lung genutzt werden können. Zum anderen sind Ein‐

zelhandelsunternehmen auch vom Nachfrageverhal‐

ten der Kund*innen abhängig, die die neuen Ange‐

bote und Innovationen auch nachfragen müssen. Die 

Standortnetz‐ oder Filialnetzplanung der Einzelhan‐

delsunternehmen  erfolgt  deshalb  –  zumindest  bei 

größeren Unternehmen – auf der Basis systematisier‐

ter Standortanalysen. 

Wichtige  theoretische  Grundlagen  der  modernen 

Standortlehre wurden  insbesondere  von  v.  Thünen 

(1826),  Launhardt  (1882),  Marshall  (1890),  Weber 

(1909) oder Christaller (1933) und Lösch (1939) gelegt 

(vgl. Thiessen 2005: 12), auch wenn sie teilweise einen 

Fokus  auf  die  Ansiedlung  von  Industriebetrieben 

(Launhardt, Marshall, Weber) oder Land‐ und Forst‐

wirtschaft (von Thünen) hatten. Christaller und Lösch 

befassten sich mit der Theorie von Raumwirtschafts‐

strukturen, in der die Verteilung der wirtschaftlichen 

Aktivitäten in Abhängigkeit von der räumlichen Kon‐

zentration  aufgegriffen  wurde.  Die  daraus  abgelei‐

tete Konzeption der zentralen Orte hat dann später in 

das  deutsche Raumordnungsgesetz  Eingang  gefun‐

den. Die jüngeren Standorttheorien bauen auf diesen 

grundlegenden Konzepten auf und befassen sich un‐

ter anderem mit Agglomerationswirkungen, Effekten 

von  bestimmten  Branchenstrukturen,  Cluster‐  und 

Netzwerkkonzepten, der Kreativen Klasse, dem Kon‐

sument*innenverhalten oder mit regionalen Entwick‐

lungstheorien.23  Die  Standortentscheidungen  von 

(überregional  agierenden)  Einzelhandelsunterneh‐

men gehen im Grunde auf diese Standorttheorien, die 

eher einen makroanalytischen Charakter haben, zu‐

rück  und  greifen  einzelne  Themen  dieser  Theorien 

auf. Zur Bewertung und Auswahl von Einzelhandels‐

standorten  sind  mittlerweile  zahlreiche  Methoden 

und Modelle entwickelt und spezifiziert worden (vgl. 

unter  anderem  Müller‐Hagedorn/Natter  2011:  174‐

229).  Beispielsweise  stellen Müller‐Hagedorn  et  al. 

                                                                      
23 Eine übersichtliche Darstellung dieser unterschiedlichen 
Standorttheorien findet sich zum Beispiel bei Farhauer/Kröll 
2014. 

(2012:  477‐489)  als  zentrale  Elemente  der  Standor‐

tentscheidung von Einzelhandelsunternehmen  

- die Einbeziehung von Alternativstandorten,  

- die  Ziele  der  Entscheidung  bzw.  Standortpla‐

nung und 

- die Rahmenbedingungen bzw. zu beachtenden 

Umwelteinflüsse 

heraus. 

Die  Berücksichtigung  der  Alternativstandorte  um‐

fasst dabei sowohl Standorte innerhalb einer Region 

als  auch  in  verschiedenen  Lagen  innerhalb  einer 

Stadt, bei denen die Größe des Filialnetzes und mög‐

liche  Expansions‐  (und  Kontraktions‐)24  Bestrebun‐

gen betrachtet werden. Bei den Zielen der Standort‐

planung  ist  zu berücksichtigen, dass  jede Standort‐

wahl  aus betriebswirtschaftlicher Sicht  eine  Investi‐

tion darstellt, die sich als vorteilhaft erweisen sollte. 

Dabei ist zum einen die langfristige Perspektive zu be‐

achten, die sich aus  Investitionen am Standort  (also 

Grundstücks‐, Immobilien‐ und Mietkosten) und den 

Kosten für den Betrieb (also Personal‐, Energie‐ und 

Transportkosten) ergibt. Zum anderen ist der Kapital‐

wert der Standortinvestition  zu berücksichtigen, da 

von  der Wahl  des  Standorts  eine  starke  und meist 

langfristige  Kostenwirkung  ausgeht.  Strategische 

Überlegungen von Handelsunternehmen können al‐

lerdings  auch  dazu  führen,  dass  die  Standortwahl 

auch aus Imagegesichtspunkten getroffen wird. Dies 

ist aktuell unter Umständen bei sogenannten „Show‐

Rooms“ in 1a‐Lagen boomender Metropolen der Fall 

(siehe Kap.  2.1). Die Rahmenbedingungen differen‐

zieren Müller‐Hagedorn et al.  (vgl. ebd. 481‐489)  in 

unternehmensinterne  und  unternehmensexterne 

Faktoren. Unter den externen Faktoren sind zu fassen 

- die Bevölkerung im Umfeld des zu beurteilenden 

Standortes  (Bevölkerung  im Einzugsgebiet, Er‐

reichbarkeit  des  Standortes,  Bevorzugung  ein‐

zelner Standortlagen durch die Konsument*in‐

nen, Attraktivität von Shopping‐Centern), 

- die Konkurrenzsituation und 

- die  zu  beachteten  rechtlichen  Rahmenbedin‐

gungen. 

Zur Beurteilung der Mikrolage treten weitere Stand‐

ortfaktoren hinzu. Nerger et al. (2019: 40‐41) differen‐

zieren dabei in: 

- Lage  (Kerneinzugsgebiet)  und  Frequenz  am 

Standort, 

24 Unter Kontraktion ist hier die Aufgabe eines Standortes zu 
verstehen. 
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- Kopplungspotenzial  aus  Sicht  der  Kund*innen 

durch die Nutzungsdichte am Standort, 

- Fernwirkung und Sichtbarkeit, 

- infrastrukturelle Erschließung durch den ÖPNV, 

- nächstgelegene Stellplätze  (gemessen an Stell‐

platzzahl pro m² Verkaufsfläche), 

- städtebauliche Lagequalität am Standort, 

- Mietpreisentwicklung  in  unmittelbarer  Umge‐

bung, 

- Nettoanfangsrendite  am  Standort  (jährlich  er‐

zielbare Nettomieteinnahme im Verhältnis zu ei‐

nem üblichen Gesamtkaufpreis).25 

Diese Standortfaktoren führen letzten Endes zu einer 

Lagebewertung,  die  in  der  immobilien‐  und  einzel‐

handelsspezifischen  Bewertung  in  der  Regel  in  1a‐

Lage  (City),  1b‐Lage  (City),  Niveau‐/Luxuslage,  2a‐

/2b‐Lage  (Nebenkern‐  bzw.  Stadtteillage)  und  ver‐

kehrsorientierte Lage (Stadtrand, Peripherie, Gewer‐

begebiet/“grüne Wiese“) differenziert wird. 

Um Standorte einer vergleichbaren Bewertung unter‐

ziehen  zu  können,  sind mittlerweile  zahlreiche Mo‐

delle  und Methoden  entwickelt worden, mit  denen 

unterschiedliche  Rahmenbedingungen  systemati‐

siert berücksichtigt werden. Bewertungsmaßstab für 

die Standortbewertungen sind vor allem die erzielba‐

ren Umsätze aus Unternehmensperspektive, die auf 

der  Basis  einer  Vielzahl  von  Indikatoren  abgeleitet 

oder  berechnet werden.  Das  sind  zum  Beispiel  die 

vorhandene  Kaufkraft  im Marktgebiet,  die  örtliche 

Konkurrenzsituation, Passantenfrequenzen oder die 

Verkaufsflächengröße  der  geplanten  Geschäftsein‐

heit. Je nach Professionalisierungsgrad, Erfahrungen 

und Zugänglichkeit von Informationen werden unter‐

schiedliche  Methoden  eingesetzt,  angefangen  bei 

Checklisten‐  oder  Scoringmodellen,  über  Regressi‐

onsanalysen und Gravitationsmodelle, bis hin zu Port‐

folioanalysen  (vgl. Müller Hagedorn 2013: 489). Re‐

gressionsanalysen  und  Gravitationsmodelle  stellen 

hierbei  sicher  die  komplexesten  Analysemethoden 

dar. Bei der Regressionsanalyse wird die Stärke des 

Einflusses  verschiedener  Faktoren  quantitativ  be‐

stimmt. Den Gravitationsmodellen liegt die Annahme 

zugrunde, dass der Besuch eines Einzelhandelsbetrie‐

bes  von der Attraktivität des Ladens  einerseits und 

dem Distanzwiderstand zu den Konsument*innen ab‐

hängt, daraus werden dann Kaufkraftströme abgelei‐

tet. Die meisten Modelle dieser Kaufkraftströme ge‐

hen auf das probabilistische Gravitationsmodell nach 

                                                                      
25 In Abhängigkeit von der Methodik der Standortanalyse sind 
gegebenenfalls weitere Kriterien zu berücksichtigen.  

Huff (1964) zurück, das mittlerweile bei vielen Stand‐

ortbewertungen durch die  Integration weiterer Ein‐

flussfaktoren wie Ladenimage oder Erscheinungsbild 

modifiziert wurde (vgl. Anders 2018: 301‐303; Wieland 

2014). 

Diese Modelle fokussieren ihre Betrachtung in der Re‐

gel auf  sogenannte harte  (und messbare) Standort‐

faktoren.  Verschiedene  Autor*innen  stellen  aller‐

dings auch heraus, dass neben den etablierten harten 

Standortfaktoren,  zunehmend  weiche  Standortfak‐

toren an Bedeutung gewinnen können  (vgl. Grabow 

2005). So wird bei Unternehmensansiedlungen meist 

die  Bedeutung  der Wohnumfeldqualität  am  Unter‐

nehmensstandort  oder  der  Freizeitwert  der  Stadt 

oder Region, bisweilen auch das kreative urbane Kli‐

entel  (Florida  2005)  oder  Milieu‐Konzepte  (Stern‐

berg/Arndt 2001: 373) angeführt. Weitere bedeutende 

Standortfaktoren  können  Agglomerationsvorteile 

sein (vgl. Läpple 2001). Bezogen auf Einzelhandelsan‐

siedlungen dürfte neben den Agglomerationsvortei‐

len das Image eines Ortes eine bedeutende Rolle spie‐

len. Es ist davon auszugehen, dass die weichen Stand‐

ortfaktoren nicht nur bei den Expansionsbestrebun‐

gen  von  inhabergeführten  Einzelhandelsbetrieben 

(die  ohnehin  deutlich  auf  dem  Rückzug  sind,  siehe 

Kap. 2.1) eine relevante Bedeutung besitzen, sondern 

auch zunehmend bei (international agierenden) Filia‐

listen oder Franchiseunternehmen.  

Die bereits in Kapitel 2.1 thematisierte Digitalisierung 

im Einzelhandel stellt die beschriebenen Modelle und 

Standorttheorien grundsätzlich  in Frage, da sich der 

Einzelhandel durch das Wachstum des Online‐Han‐

dels in Teilen enträumlicht hat. Das heißt, der Bezug 

zu den zu beachtenden Umwelteinflüssen (wie Bevöl‐

kerung  und  Kaufkraft  im Umfeld,  Konkurrenzsitua‐

tion  vor Ort etc.) dürfte an Relevanz  in den  letzten 

Jahren  abgenommen  haben  und  der  Distanzwider‐

stand  (im Sinne des Gravitationsmodells nach Huff) 

seine dominante Bedeutung verloren haben. Heine‐

mann beschreibt dies treffend als „‘neue‘ Standortfak‐

toren im Netz, die Auswirkungen auf die bisherigen sta‐

tionären  Handelsstandorte  haben  und  diese  zuneh‐

mend ersetzen oder zumindest ergänzen“ (2014: 9).  

Unabhängig davon, wie  sich die digitale Revolution 

auf das Standort‐ und Expansionsverhalten der Ein‐

zelhandelsbetriebe auswirken wird, bleibt herauszu‐

stellen, dass sich die Standortwahl der Einzelhandels‐

unternehmen  in  der  Regel  nach  rein  betriebswirt‐

schaftlichen Erwägungen ergibt. Stadtentwicklungs‐
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politische Ziele wie eine wohnortnahe Grundversor‐

gung,  die  Umsetzung  einer  nachhaltigen  Stadtent‐

wicklung  durch  Innenentwicklung,  Verkehrsvermei‐

dung, und Reduzierung des Flächenverbrauchs (siehe 

Kap. 3) besitzen dabei (wenn überhaupt) eine eher un‐

tergeordnete Rolle – in der Regel eher indirekt durch 

die  Auseinandersetzung mit  der  Kommunalverwal‐

tung und/oder ‐politik. Dieses Dilemma wird auch  in 

der Diskussion um eine adäquate kommunale Einzel‐

handelssteuerung  deutlich  (siehe  Kap.  1.1.2  und 

3.1.5).  

2.4  Steuerung der Einzel‐
handelsentwicklung in 
der Stadt und der Region 

Passend zu diesem Spannungsfeld zwischen der Ent‐

wicklung des Handels und den Eingriffsbestrebungen 

der kommunalen Planung beschreiben Albers/Wékel 

(2011: 11‐12) den Inhalt der Stadtplanung als  

„das Bemühen um eine den menschlichen Bedürf‐

nissen entsprechende Ordnung des räumlichen Zu‐

sammenlebens – auf der Ebene der Stadt oder Ge‐

meinde. […]  

Es geht […] um eine Einflussnahme auf die räumli‐

che Entwicklung, auf die bauliche und sonstige Nut‐

zung des Bodens im städtischen oder gemeindlichen 

Siedlungsbereich.  […] Das Streben nach  einer  sol‐

chen  Einflussnahme  setzt  die  Erkenntnis  voraus, 

dass sich sonst […] Nachteile für die Bewohner, ge‐

genseitige  Beeinträchtigungen  und  Fehlinvestitio‐

nen ergeben würden. […]  

Andererseits gehört es gerade  in  freiheitlichen Ge‐

sellschaften zu den Grundregeln der Politik, die Ent‐

scheidungsfreiheit  des  Einzelnen möglichst  wenig 

einzuschränken. Deshalb wird die Planung nach ei‐

nem mittleren Weg suchen müssen, der die Berück‐

sichtigung des Allgemeinwohls sichert und zugleich 

Freiraum für die Entfaltung individueller Nutzungs‐ 

und Gestaltungswünsche lässt.“  

In diesem Sinne  versucht die Stadtplanung Einfluss 

auf  die  kommunale  Einzelhandelsentwicklung  zu 

nehmen, mit dem Ziel, die Funktionsfähigkeit des in‐

nerstädtischen  und  wohnortnahen  Einzelhandels 

nicht zu gefährden und Fehlinvestitionen zu vermei‐

den. Zusätzlich muss die Planung die Entscheidungs‐

freiheit des Einzelnen  (Unternehmen,  Immobilienei‐

gentümer*innen,  Bewohner*innen/  Kund*innen) 

respektieren  und  gleichzeitig  den Anspruch  der  am 

Gemeinwohl orientierten Stadtplanung gerecht wer‐

den. Aus gesamtstädtischer Perspektive werden da‐

bei als anzustrebende Ziele vor allem die Attraktivität 

des Einzelhandelsangebotes innerhalb des Zentrums 

und für die Gesamtstadt, die Sicherung einer wohnor‐

tnahen  Grundversorgung  und  die  Integration  der 

großflächigen Sonderstandorte  in das gesamtstädti‐

sche Gefüge angesehen (vgl. Temmen 2012: 43‐48). 

Die  rechtliche Grundlage  für die Steuerung des Ein‐

zelhandels bildet das Raumordnungsgesetzt  (ROG), 

Aufgaben, Leitvorstellungen und Grundsätze sind  in 

den §§ 1 und 2 des ROG geregelt. Die Konkretisierung 

der Leitvorstellungen und Grundsätze erfolgt dann in 

den Landesraumordnungsplänen und gegebenenfalls 

in den Regionalen Raumordnungsplänen. Gleichzei‐

tig  garantiert  Artikel  28  Abs.  2  des  Grundgesetzes 

(GG) den Kommunen Planungshoheit über die bauli‐

che Gestaltung des Gemeindegebiets. Das betrifft ei‐

nerseits  die  vorbereitenden  Bebauungspläne  (Flä‐

chennutzungspläne)  andererseits  auch  die  Festset‐

zungen über verbindliche Bebauungspläne (B‐Pläne). 

Dies  greift  auch  das  Baugesetzbuch  in  §  1  Abs.  3 

BauGB auf.  

Vor diesem Hintergrund strebt die Planung auf Lan‐

desebene  und  in  der  kommunalen  Bauleitplanung 

durch entsprechende Umsetzungen der Regelungen 

des Baugesetzbuches (BauGB) und der Baunutzungs‐

verordnung (BauNVO) an, die räumliche Entwicklung 

der Kommunen zu ordnen und zu steuern. Ziel der Re‐

gulationen, die  in den  letzten  Jahren  immer wieder 

angepasst wurden, war und  ist es, der  im Raumord‐

nungsgesetz  festgeschriebenen  „Versorgung  mit 

Dienstleistungen  und  Infrastrukturen  der Daseinsvor‐

sorge“  nachzukommen,  „räumliche  Voraussetzungen 

für die Erhaltung der Innenstädte zu schaffen“, die „Flä‐

cheninanspruchnahme zu begrenzen“ (siehe § 2 Abs. 2. 

ROG), negative Auswirkungen auf den Verkehr, auf 

die  infrastrukturelle  Ausstattung  und  auf  das Orts‐ 

und Landschaftsbild zu begrenzen sowie gewachsene 

Strukturen und damit Zentren und wohnortnahe Ver‐

sorgungsmöglichkeiten  zu  stärken  und  zu  schützen 

(siehe § 11 Abs. 3 BauNVO). 

Das Leitbild der deutschen Raumordnung basiert auf 

der von Christaller entwickelten Theorie der Zentra‐

len Orte,  in der Christaller  in  einem  idealtypischen, 

homogegen Raum ein System von Orten mit unter‐

schiedlichen Zentralitätsstufen  in Abhängigkeit  von 

deren Größe und Lage  im Raum entwickelt hat (vgl. 

Christaller  1933). Das System der deutschen Raum‐

planung  ist  föderal mit  den  Planungsebenen  Staat 

(Bund), Bundesländern und den starken Gemeinden 
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aufgebaut, denen die kommunale Planungshoheit zu‐

gesprochen wird (siehe Artikel 28 Abs. 2 Satz 1 Grund‐

gesetz  für  die  Bundesrepublik  Deutschland  (GG)). 

Diese  Planungsebenen  werden  häufig  zusätzlich 

durch eine dazwischenliegende  regionale Ebene er‐

gänzt (siehe § 8 ROG). Dabei sollen sich nach dem Ge‐

genstromprinzip die Entwicklung der Teilräume in die 

Erfordernisse des Gesamtraumes einfügen und um‐

gekehrt (siehe § 1 Abs. 1, 3 ROG; § 4 Abs. 1 ROG; § 1 

Abs.  4  BauGB;  Kuschnerus  2018:  207‐219;  Bunzel 

2012: 92‐95). Gleichzeitig dürfen  in Raumordnungs‐

plänen keine bodenrechtlichen Festlegungen getrof‐

fen werden  (wie  in den Bebauungsplänen), es muss 

ein überörtliches  Interesse als „kompetenzeröffnende 

Voraussetzung“ für die Raumordnungsplanung vorlie‐

gen, Mittel und Zweck der übergeordneten Raumord‐

nungsplanung müssen verhältnismäßig sein, die Ad‐

ressat*innen müssen gleichbehandelt werden  (Will‐

kürverbot) und es besteht eine Darlegungs‐ und Be‐

gründungspflicht (vgl. Bunzel/Hanke 2011: 18‐39). 

Die übergeordneten Leitvorstellungen, das heißt eine 

nachhaltige  Raumentwicklung  und  die  Herstellung 

gleichwertiger Lebensverhältnisse, werden auf Bun‐

desebene formuliert (siehe § 1 Abs. 2 ROG) und dann 

auf  Ebene  der  Länder  und  gegebenenfalls  darüber 

hinaus weiter konkretisiert. Dafür stellen die Länder 

(und Regionen)  selbst Raumordnungspläne  auf  und 

legen dabei in der Regel für den Einzelhandel zentrale 

Orte  und  deren  Verflechtungsbereiche  fest.  Dabei 

werden drei oder vier Stufen zentraler Orte definiert 

– Oberzentrum, Mittelzentrum und Grundzentren be‐

ziehungsweise Unter‐ und Kleinzentrum – denen  je‐

weils  unterschiedliche  Versorgungsfunktionen  für 

den  Einzelhandel  zugewiesen werden. Oberzentren 

sollen in der Regel den spezialisierten und Mittelzen‐

tren den gehobenen Bedarf decken, in Grundzentren 

sollen Einzelhandelsbetriebe und andere Funktionen 

angesiedelt werden, die der Deckung der Grundver‐

sorgung dienen. Ähnlich werden die Funktionszuwei‐

sungen für Klein‐ und Unterzentren beschrieben (zum 

Beispiel  §  2  Abs.  2.2  Landes‐Raumordnungspro‐

gramm Niedersachsen (LROP) 2017; Kap. 2.3 Landes‐

entwicklungsplan  Nordrhein‐Westfalen  (LEP  NRW) 

2019; Kap. 2.5 Landesentwicklungsplan (LEP) Baden‐

Württemberg 2002; Kap. 1.3 Landesentwicklungsplan 

(LEP) Sachsen 2013).26 

                                                                      
26 Die Erläuterungen der Regelungsmöglichkeiten auf Länder‐
ebene beschränken sich beispielhaft auf die Bundesländer 
Niedersachsen, Nordrhein‐Westfalen, Sachsen und Baden‐
Württemberg, da die Fallbeispiele dieser Untersuchung in die‐
sen Bundesländern liegen (siehe Kap. 8.3). Die übrigen Bun‐
desländer besitzen ähnliche Regelungen. 

Die Vorgaben der Länder bei Neuansiedlungen  von 

Einzelhandelsbetrieben  sind aufgrund der  föderalen 

Struktur  in  Deutschland  durchaus  unterschiedlich, 

grundsätzlich geben  sie aber einen groben Rahmen 

vor, der nicht nur durch die Landes‐ und Regionalpla‐

nung, sondern auch von den Gemeinden in der vorbe‐

reitenden  Bebauungsplanung  (Flächennutzungspla‐

nung) und der verbindlichen Bebauungsplanung um‐

gesetzt wird.  

Die  Vorgaben  des  Bundes,  die  im  Baugesetzbuch 

(BauGB) und der Baunutzungsverordnung (BauNVO) 

festgelegt sind, sind nicht nur in der kommunalen Ein‐

zelhandelsplanung zu berücksichtigen, auch die Lan‐

desentwicklungspläne, Einzelhandelserlässe oder Re‐

gionalpläne nehmen die planungsrechtlichen Vorga‐

ben des Bundes auf und konkretisieren diese  in der 

Landes‐  und Regionalplanung. Um  neue  Einzelhan‐

delsvorhaben  raumordnerisch zu bewerten, wenden 

die Bundesländer in der Regel die folgenden Ge‐ und 

Verbote an (vgl. Heberling 2017: 144‐155): 

- Das Kongruenzgebot macht Aussagen  zur Größe 

des geplanten Vorhabens. Das heißt Verkaufsflä‐

che  und Warensortiment  von  neuen  Einzelhan‐

delsgroßprojekten sollen sich an der zentralörtli‐

chen  Einordnung,  das  heißt  der  zentralörtlichen 

Versorgungsfunktion  und  dem  Verflechtungsbe‐

reich des  jeweiligen zentralen Ortes bzw. der  je‐

weiligen Kommune orientieren. 

- Das  Konzentrationsgebot  konkretisiert  das  Kon‐

gruenzgebot und gibt vor, dass großflächige Ein‐

zelhandelsansiedlungen  im Sinne des § 11 Abs. 3 

BauNVO27 nur  in zentralen Orten  realisiert wer‐

den sollen. 

- Mit dem  Integrationsgebot werden  recht weitrei‐

chende Eingriffe  in die  kommunale Planungsho‐

heit vorgenommen und Bereiche ausgewiesen, die 

für  großflächigen  Einzelhandel  geeignet  sind 

(städtebaulich  integrierte  Lagen28)  und  welche, 

die nicht geeignet sind (in der Regel Gewerbe‐ und 

Industriegebiete). Teilweise  findet eine Konkreti‐

sierung mithilfe  einer  allgemeingültigen,  groben 

Liste  zentrenrelevanter  Sortimente29  statt,  die 

von den Kommunen noch auf die Situation vor Ort 

angepasst werden muss. 

- Das Abstimmungsgebot nimmt die Vorgaben  zur 

übergemeindlichen Abstimmung aus dem BauGB 

27 zu den Regelungen des § 11 Abs. 3 BauNVO siehe Kap. 3.1 
28 zur Definition einer städtebaulich integrierten Lage siehe 
Kap.3.2.2.3.1, Seite 64 
29 zur Definition von zentrenrelevanten Sortimenten siehe 
Kap. 3.2.2.3.4 
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auf und überträgt sie auf die landes‐ oder regional‐

planerische Ebene. 

- Mit dem Beeinträchtigungsverbot nimmt die Regi‐

onal‐ und Landesebene die Vorgaben auf, die sich 

aus den Regelungen des § 11 Abs. 3 BauNVO und 

des § 34 Abs. 3 BauGB ergeben und stellt die kom‐

munalen  zentralen  Versorgungsbereiche  und 

wohnortnahe  Grundversorgung  als  schützens‐

werte Strukturen heraus.30 

In Abhängigkeit von den regionalen Besonderheiten 

und den – durchaus vorhandenen – unterschiedlichen 

politisch‐planerischen Auffassungen zur Notwendig‐

keit einer einzelhandelsspezifischen Steuerung, wer‐

den  in  den  jeweiligen  Landesentwicklungsplänen, 

Einzelhandelserlassen oder sonstigen landes‐ und re‐

gionalplanerischen Vorgaben und Planwerken unter‐

schiedliche  Differenzierungen  vorgenommen  und 

Schwerpunkte gesetzt.31 

In Niedersachsen wurde eine zusätzliche Arbeitshilfe 

erstellt, welche die Forderungen aus dem LROP kon‐

kretisiert.32  In  Nordrhein‐Westfalen,  Baden‐Würt‐

temberg und Sachsen sind im LEP zwar keine Abstim‐

mungsgebote enthalten, es wird aber  in den Einzel‐

handelserlassen NRW  und Baden‐Württemberg  be‐

ziehungsweise der Handlungsanleitung über die Zu‐

lässigkeit von großflächigen Einzelhandelseinrichtun‐

gen (Sachsen) eine Abstimmung mit den Nachbarge‐

meinden  empfohlen  beziehungsweise  eingefordert. 

In Nordrhein‐Westfalen wird  im Einzelhandelserlass 

unter anderem auf die Ergebnisse der Arbeitsgruppe 

„Strukturwandel im Lebensmitteleinzelhandel und § 11 

Abs. 3 BauNVO“ (vgl. BMBVB 2002) verwiesen, in de‐

nen empfohlen wird, dass der Umsatz von Lebensmit‐

telmärkten 35 % der relevanten Kaufkraft im Nahbe‐

reich nicht übersteigen sollte. Dabei wird der Nahbe‐

reich  in Abhängigkeit  von der Einwohnerdichte mit 

                                                                      
30 siehe hierzu Kap. 3.1 
31 Eine anschauliche Zusammenstellung der unterschiedlichen 
Regelungsinhalte und Schwellenwerte auf Landesebene fin‐
det sich bei Jaehrling (2012). 
32 siehe Arbeitshilfe zum Abschnitt 2.3 „Entwicklung der Ver‐
sorgungsstrukturen des Einzelhandels“ des Landes‐Raumord‐
nungsprogramm Niedersachsen (LROP) 
33 siehe: Ansiedlung von Einzelhandelsbetrieben, Bauleitpla‐
nung und Genehmigung von Vorhaben (Einzelhandelserlass 
NRW) Gem. RdErl. d. Ministeriums für Bauen und Verkehr ‐ 
V.4 / VI A 1 ‐ 16.21 ‐ u. d. Ministeriums für Wirtschaft, Mittel‐
stand und Energie‐ 322/323‐30.28.17 v. 22.09.2008; Verwal‐
tungsvorschrift des Wirtschaftsministeriums zur Ansiedlung 
von Einzelhandelsgroßprojekten ‐ Raumordnung, Bauleitpla‐
nung und Genehmigung von Vorhaben (Einzelhandelserlass) 
vom 21. Februar 2001 , Az.: 6‐2500.4/7; Ergänzungen zum Ein‐
zelhandelserlass Baden‐Württemberg vom 13./14.06.2006; 
Verwaltungsvorschrift des Sächsischen Staatsministeriums 
des Innern zur Behandlung von Großflächigen Einzelhandels‐

1.000, 1.500 oder 2.500 Meter Entfernung definiert33 

(vgl.  §  2  Abs.  2.3  Landes‐Raumordnungsprogramm 

Niedersachsen (LROP) 2017; Kap. 2.3 Landesentwick‐

lungsplan Nordrhein‐Westfalen (LEP NRW) Kap. 2.5; 

2019;  Einzelhandelserlass  NRW  (2008);  Landesent‐

wicklungsplan (LEP) Baden‐Württemberg 2002; Kap. 

1.3 Landesentwicklungsplan (LEP) Sachsen 2013). Au‐

ßerdem wird im LEP NRW auf die Bedeutung von Re‐

gionalen Einzelhandelskonzepten verwiesen (vgl. § 24 

LEP NRW).34  

Von Belang für die Landes‐ und Regionalplanung sind 

Vorhaben  dann, wenn  Sie  „großflächig“  sind,  diese 

Grenze liegt bei 1.200 m² Geschossfläche beziehungs‐

weise 800 m² Verkaufsfläche.35 Hier wird ein Bezug zu 

den  Vorgaben  auf  Bundesebene,  das  heißt  zum 

BauGB und zur BauNVO hergestellt, auf deren Grund‐

lage die Kommunen ihre Bebauungspläne ausrichten 

(siehe Kap. 3.1). Die meisten Bundesländer legen in ih‐

ren  Entwicklungsplänen  oder  Raumordnungspro‐

grammen  fest,  dass  großflächige  Einzelhandelsbe‐

triebe  in  der  Regel  nur  in Ober‐  und Mittelzentren 

möglich sind.36 Grundsätzlich können allerdings auch 

von den Zielen der Raumordnung im Raumordnungs‐

plan Ausnahmen festgelegt werden (§ 6 Abs. 1 ROG) 

oder es kann von den Zielen der Raumordnung abge‐

wichen werden, wenn  dies  unter  raumordnerischen 

Gesichtspunkten vertretbar ist und die Grundzüge der 

Planung nicht berührt werden (§ 6 Abs. 2 ROG).37 Aus 

Einzelhandelsperspektive  werden  Ausnahmen  und 

Zielabweichungen in der Regel bei großflächigen Ein‐

zelhandelsansiedlungen  dann  relevant,  wenn  die 

Planvorhaben  entgegen  der  bestehenden  raumord‐

nerischen  Vorgaben  doch  errichtet  oder  erweitert 

werden  sollen.  In Niedersachsen  trifft das  zum Bei‐

spiel auf die Errichtung (und abgelehnte Erweiterung) 

des Factory‐Outlet‐Centers in Soltau zu.38 

einrichtungen in der Landes‐ und Bauleitplanung und im Bau‐
genehmigungsverfahren (VwV Großflächige Einzelhandels‐
einrichtungen).  
34 Die Regelungen in den übrigen Bundesländern sind mit die‐
sen ausgewählten und kursorisch dargestellten Schwerpunk‐
ten grundsätzlich vergleichbar. 
35 siehe BVerwG vom 24. Nov. 2005 4 C 10.04, demnach sind 
Einzelhandelsbetriebe im Sinne von § 11 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 
BauNVO dann großflächig, wenn sie eine Verkaufsfläche von 
800 m² überschreiten. 
36 Für Lebensmittelbetriebe ist diese Grenze in einigen Bun‐
desländern aufgrund der gestiegenen Standortansprüche der 
Betreiber pauschal angehoben worden, zum Beispiel in Bay‐
ern auf 1.200 m², in Rheinland‐Pfalz sogar auf 1.600 m² Ver‐
kaufsfläche (vgl. Landesentwicklungsprogramm (LEP) Bayern 
2013, Kap. 5.3.1; Landesentwicklungsprogramm (LEP) Rhein‐
land‐Pfalz 2008, Z 57). 
37 siehe BVerwG, Urteil vom 16.12.2010 – 4 C 8/10 
38 siehe VG Lüneburg, Urteil vom 06.06.2019, 2 A 627/17 
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Darüber hinaus weisen die Landesplanungsbehörden 

in den jeweiligen Konzepten auf die Steuerungsmög‐

lichkeiten hin, die sich  für die Kommunen aus kom‐

munalen  Einzelhandelskonzepten  ergeben.  Eine 

Pflicht  zur  Erstellung  von  kommunalen  Einzelhan‐

delskonzepten ergibt sich daraus allerdings nicht, es 

wird aber die Bedeutung herausgestellt, die kommu‐

nale Einzelhandelskonzepte insbesondere bei der pla‐

nungsrechtlichen Umsetzung in die Bebauungspläne 

besitzen.39 

Sofern die Belange und Vorgaben der Raum‐ und Lan‐

desplanungsbehörden berücksichtigt werden, obliegt 

es der Stadt und Gemeinde (kommunale Planungsho‐

heit)  den  stationären  Einzelhandel  in  der  eigenen 

Kommune  räumlich  über  die  vorbereitende  Bebau‐

ungsplanung  (Flächennutzungsplan)  und  den  ver‐

bindlichen Bebauungsplan  (B‐Plan) zu steuern  (§§ 1‐

10 BauGB). Maßgebend  für  die  kommunale  Einzel‐

handelssteuerung sind die Vorgaben, die sich aus der 

Art der baulichen Nutzung nach §§ 1‐11 der Baunut‐

zungsverordnung  (BauNVO) ergeben sowie die Vor‐

gaben für den unbeplanten Innenbereich (§ 34 Abs. 3 

BauGB). Darüber hinaus hat die Kommune nach § 1 

Abs. 6 Nr. 11 die Möglichkeit, den Einzelhandel über 

„ein von der Gemeinde beschlossenes städtebauliches 

Entwicklungskonzept“  zu  steuern. Hierunter  ist auch 

ein kommunales Einzelhandelskonzept zu verstehen 

(siehe Kap. 3.2).  

Mit der Leitvorstellung der Raumordnung, gleichwer‐

tige Lebensverhältnisse  zu  schaffen und die Grund‐

versorgung  zu  gewährleisten  (§§1,  2  ROG)  werden 

also politisch und planerisch festgelegte zentrale Orte 

und Zentren gestärkt. Auch wenn die Entscheidungen 

und Abwägungen darüber  im Einzelfall nicht  immer 

ganz einfach beziehungsweise widerspruchsfrei sind, 

erfolgt dies in geregelten Planverfahren (inklusive der 

Beteiligung  Dritter)  und  festgelegten  (abzuwägen‐

den) Kriterien. Die Kommunen haben die Möglichkei‐

ten,  die  Vorgaben  aus  dem  Raumordnungsgesetz 

                                                                      
39 siehe Einzelhandelserlass NRW (2008: 30, Kap. 4.1); Einzel‐
handelserlass Baden‐Württemberg (2001: 17, Kap. 4.1); Ar‐
beitshilfe zum Abschnitt 2.3 des Landesraumordnungspro‐
gramms Niedersachsen (2017: 9, zu Ziffer 02); VwV Großflä‐
chige Einzelhandelseinrichtungen Sachsen (2008: 17, Kap. 4k) 
40 Die Förderanteile der Bundesländer und Kommunen (die in 
der Regel jeweils 1/3 der Kosten tragen) sind in diesen Zahlen 
nicht enthalten. vgl. Verwaltungsvereinbarung Städtebauför‐
derung 2019 
41 vgl.: Bundesministerium für Umwelt, Naturschutz, Bau und 
Reaktorsicherheit (2019): Grundlagen der Städtebauförde‐
rung: Ziele, Finanzierung, Mittelverteilung. Abgerufen am 13. 
September 2019 unter: http://www.staedtebaufoerde‐
rung.info/StBauF/DE/Grundlagen/Mittelverteilung/Mittelver‐
teilung_node.html;jsessio‐
nid=23352B6791E8A83A48E024114384F73B.live1043. 

(ROG), den Landesentwicklungsplänen, ‐erlassen und 

regionalplanerischen  Vorgaben  aufzunehmen  und 

unter  anderem  in  den  kommunalen  Einzelhandels‐

konzepten vor Ort umzusetzen. Dabei konkretisieren 

die kommunalen Einzelhandelskonzepte in der Regel 

die überregionalen Vorgaben und setzen sie unter Be‐

rücksichtigung der  jeweiligen Situation  vor Ort pla‐

nungsrechtlich um. 

Die  öffentliche Hand  greift  über  das  Planungsrecht 

aber nicht nur einschränkend in die Stadt‐ und Regio‐

nalentwicklung  ein,  sondern  fördert  auch  durch  die 

Städtebauförderung (nach Artikel 104b GG) und steu‐

ert über Steuerpolitik und Subventionen direkt oder 

indirekt  bestimmte  Entwicklungen.  So  wurden  in 

Deutschland seit den 1970er  Jahren  im Rahmen der 

Städtebauförderung  des  Bundes  verschiedene  Pro‐

gramme initiiert (vgl. §§ 136‐171e BauGB, Besonderes 

Städtebaurecht), die neben der Sanierung von inner‐

städtischen  Wohngebieten  auch  die  Attraktivitäts‐

steigerung der Innenstädte und Stadtteilzentren zum 

Ziel haben.  Insbesondere das 2008 eingeführte Pro‐

gramm Aktive Stadt‐ und Ortsteilzentren, das sich im 

Schwerpunkt der Stärkung und Attraktivitätssteige‐

rung  der  Zentren widmet,  unterstreicht  die  beson‐

dere  Bedeutung  der  Zentren  auch  auf  politischer 

Ebene. Für das Jahr 2019 liegt das Fördervolumen des 

Bundesministeriums bei insgesamt 790 Mio. €, davon 

für das Programm Aktive Stadt‐  und Ortsteilzentren 

bei rd. 110 Mio. €.40 Seit 1971 hat alleine der Bund ins‐

gesamt rd. 20 Mrd. € Förderung gewährt.41, 42 Zusätz‐

lich wurden mit dem „Gesetz zur Stärkung der Innen‐

entwicklung in den Städten und Gemeinden und wei‐

teren  Fortentwicklung  des  Städtebaurechts“  vom 

20.09.2013 mehrere Änderungen  im Baugesetzbuch 

(BauGB) und der Baunutzungsverordnung (BauNVO) 

umgesetzt, die zum einen auf die Schonung des Au‐

ßenbereichs und zum anderen auf die Stärkung der 

Attraktivität der vorhandenen Siedlungsbereiche und 

Zentren zielen (vgl. Krautzberger/Stüer 2013).43 

42 Mit der Verwaltungsvereinbarung Städtebauförderung 
2020 über die Gewährung von Finanzhilfen des Bundes an die 
Länder nach Artikel 104b des Grundgesetzes zur Förderung 
städtebaulicher Maßnahmen (VV Städtebauförderung 2020) 
vom 19.12.2019/07.05.2020 hat der Bund die Finanzhilfen der 
Städtebauförderung neu geordnet. Die Finanzhilfen werden 
nach Teil 1, Artikel 1 (2) zukünftig den Förderlinien Lebendige 
Zentren (300 Mio. €), Sozialer Zusammenhalt (200 Mio. €) und 
Wachstum und nachhaltige Erneuerung (290 Mio. €) zugeord‐
net.  
43 Mit Gesetz zur Förderung der Innenentwicklung wurde auch 
die Möglichkeit gestärkt, zentrale Versorgungsbereiche in 
Flächennutzungsplänen (F‐Plänen) festzusetzen (siehe Kap. 
3.2). 
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Aus der Perspektive der Förderung der Innenentwick‐

lung agiert das politisch‐administrative Planungssys‐

tem dabei allerdings nicht immer eindeutig bzw. ein‐

heitlich. So wurde in der Vergangenheit bis zum Ende 

des  Jahres 2005 gleichzeitig zur Gewährung von Fi‐

nanzhilfen der Städtebauförderung zur Stärkung der 

Zentren auch die Suburbanisierung von Wohngebie‐

ten  durch  die  Eigenheimzulage  gefördert.  Dieses 

Bundesgesetz wurde zwar 2006 abgeschafft, das neu 

eingeführte Baukindergeld (ab 2018) führt diese För‐

derung mit anderen Förderschwerpunkten allerdings 

vom Prinzip her fort. Durch diese gesetzliche Förde‐

rung von Eigenheimbauten  in der Regel  in suburba‐

nen Gebieten beliefen sich die Steuermindereinnah‐

men  für die öffentliche Hand  in Deutschland  (Bund, 

Länder und Gemeinden) nach Rohrbach (2003) allein 

im Jahr 2002 auf rd. 10,3 Mrd. € (vgl. ebd. 356). Zusätz‐

lich fördert die Entfernungspauschale die Suburbani‐

sierung  und  belastet  die  öffentliche  Hand  nach 

Döhrn/Gebhardt (2013) mit rd. 5,4 Mrd. € pro Jahr. Kri‐

tiker*innen dieser Gesetzgebung betonen, dass dies 

die Erhöhung des CO2‐Ausstoßes, die Zersiedelung, 

den Flächenverbrauch und die Suburbanisierung för‐

dert  (Straubhaar  2012).  Dieser  Argumentation  fol‐

gend, wird dadurch indirekt auch die Funktionsfähig‐

keit  von  gewachsenen  Zentren  und  der  Handel  in 

städtebaulich  integrierten  Lagen  geschwächt.44 Die 

Bundespolitik agiert hier also durchaus gegensätzlich 

und zuweilen inhaltlich widersprüchlich. Das stellt die 

Raum‐  und  Stadtplanung  mitunter  vor  besondere 

Herausforderungen. 

2.5  Einordnung der Einzel‐
handelsentwicklung im 
Raum und der stadtpla‐
nerischen Steuerungsbe‐
mühungen 

Die Auseinandersetzung mit der Entwicklung von An‐

gebot und Nachfrage, den spezifischen Standort‐ und 

Kontextfaktoren sowie den Steuerungsansätzen des 

politisch‐administrativen  Planungssystems  macht 

deutlich,  dass  die  Einzelhandelsentwicklung  in  den 

Städten und Gemeinden von verschiedenen Einflüs‐

sen geprägt wird. Folglich ist die räumliche Entwick‐

lung durch ein komplexes Zusammenspiel von unter‐

schiedlichen Parametern gekennzeichnet, von denen 

                                                                      
44 Diese Auflistung ist nicht abschließend und soll nur beispiel‐
haft die Steuerungswirkung von Steuern und Subventionen 

das Handeln des politisch‐administrativen Planungs‐

systems  „nur“ ein Einflussfaktor unter vielen  ist. So 

müssen die planerischen (Steuerungs‐)Eingriffe stets 

auf die neuen Entwicklungen der Einzelhandelsange‐

bote, der Einzelhandelsnachfrage und der Standort‐

voraussetzungen  der  Unternehmen  reagieren  und 

sich  dabei  auf  neue  und  zukünftige  Entwicklungen 

und  Innovationen  in  einem marktwirtschaftlich  ge‐

prägten Umfeld einstellen. Entsprechend der Weiter‐

entwicklungen auf der Angebotsseite hinsichtlich der 

Betriebsformate, der Standortanforderungen und der 

Angebotserweiterungen haben sich auch die planeri‐

schen  Eingriffs‐  und  Ordnungsmöglichkeiten  im 

Laufe der Zeit weiterentwickelt. In der Regel reagiert 

die Planung dabei zeitlich nachgeordnet auf die Neu‐

entwicklungen,  weil  deren Wirkungen  erst  zeitver‐

setzt im Raum sichtbar werden. Im Ergebnis wird die 

bestehende baulich‐räumliche Struktur durch Wett‐

bewerb und  Innovationen  sowie dem Verhalten der 

Kund*innen  auf der einen Seite  sowie planerischen 

und  gestalterischen  Ansprüchen  auf  der  anderen 

Seite  immer wieder neu herausgefordert und entwi‐

ckelt sich entsprechend weiter. 

Kommunale Einzelhandelskonzepte (EHKs) formulie‐

ren als Positivziele die Stärkung von Zentren und die 

Sicherstellung  der  wohnortnahen  Grundversorgung 

und  greifen  damit  zentrale  Leitvorstellungen  und 

Grundsätze aus dem Raumordnungsgesetz (ROG) auf 

– das  sind unter  anderem gleichwertige Lebensver‐

hältnisse, die Gewährleistung der Grundversorgung, 

eine räumlich ausgewogene Wirtschaftsstruktur und 

die  Verminderung  der  neuen  Flächeninanspruch‐

nahme  (vgl.  §§  1‐2  ROG).  Daraus  lässt  sich  für  die 

Kommunen  allerdings  nicht  zwangsläufig  die  Not‐

wendigkeit ableiten, ein kommunales Einzelhandels‐

konzept (EHK) erarbeiten zu müssen und damit ver‐

hältnismäßig  stark  in  die  Einzelhandelsentwicklung 

einzugreifen.  In der Diskussion vor Ort um die  (bau‐

leitplanerische) Umsetzung  der  Konzepte  steht  au‐

ßerdem eher die Verhinderung von neuen Einzelhan‐

delsansiedlungen  in  städtebaulich  nicht  integrierter 

Lage im Vordergrund der Debatten.  

Ob es der Planung in der Vergangenheit gelungen ist, 

die  am  Gemeinwohl  ausgerichteten  Ziele  wie  die 

Stärkung der gewachsenen Zentren und die Aufrecht‐

erhaltung einer wohnortnahen Grundversorgung mit‐

hilfe der strategischen Vorgaben eines kommunalen 

Einzelhandelskonzeptes  auch  zu  erreichen  (siehe 

Ausführungen in Kap. 3), ist deshalb nicht einfach zu 

verdeutlichen. Es ist davon auszugehen, dass sich auch an‐
dere Subventionen und Steuervergünstigung auch auf die 
Stadt‐ und Zentrenentwicklung auswirken. 
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beantworten. Die vorliegende Arbeit soll deshalb ei‐

nen Beitrag dazu liefern, um die Wirksamkeit der pla‐

nerischen Steuerungsansätze und deren Notwendig‐

keit besser beurteilen zu können. 
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3  Die kommunale Einzelhandelssteuerung
Vor  dem  Hintergrund  des  beschriebenen  Struktur‐

wandels im Einzelhandel (siehe Kap. 2.1) und der sich 

ändernden Nachfrage (siehe Kap. 2.2) stellen sich für 

das  politisch‐administrative Planungssystem  grund‐

sätzliche, planungsleitende Fragen. Dabei setzen sich 

die Kommunen durchaus differenziert mit dem kom‐

munalen  Steuerungsanspruch  und  der  Notwendig‐

keit,  in  die  kommunale  Einzelhandelsentwicklung 

einzugreifen, auseinander. Die Argumente gegen ei‐

nen starken stadtplanerischen Eingriff ähneln dabei in 

der Tendenz der  in Kapitel 1.1.2 skizzierten Laissez‐

faire‐Argumentation und können grob  in die folgen‐

den Punkte unterschieden werden (vgl. hierzu Sauter 

2005: 207‐221; siehe auch Kap. 5.3):  

- Die historische Betrachtung des Zusammenhangs 

von Stadt und Einzelhandel und insbesondere die 

Auseinandersetzung mit der räumlichen Entwick‐

lungsdynamik  des  Einzelhandels  in  den  letzten 

Jahrzehnten zeigt, dass sich der Handel stets „sei‐

nen“ Weg gesucht hat. Die Entwicklung des Ein‐

zelhandels und dessen Standortpräferenzen  sind 

dabei  durch  eine wettbewerbliche  Auseinander‐

setzung um Konzept und Standort gekennzeich‐

net.  Daraus  kann  durchaus  abgeleitet  werden, 

dass  restriktive  planerische  Standortvorgaben, 

wie  sie  in  kommunalen  Einzelhandelsvorgaben 

festgelegt werden, höchstens einen bereits einge‐

tretenen Entwicklungsprozess verlangsamen kön‐

nen, sie verhindern ihn aber nicht.  

- Vor diesem Hintergrund kann hinterfragt werden, 

ob die (Innen‐)Stadt auf den Einzelhandel als  im‐

pulsgebende,  belebende  und  ökonomische  Leit‐

funktion überhaupt angewiesen ist. Dementgegen 

kann auch argumentiert werden, dass die Zukunft 

von Zentren und der Fokus strategischer Entwick‐

lungskonzepte  für die  Innenstädte zukünftig we‐

sentlich stärker oder sogar ausschließlich auf der 

Stärkung anderer Funktionen wie Wohnen, Kultur, 

Soziales und Bildung liegen sollte.  

- Das Einkaufsverhalten hat sich in den letzten Jahr‐

zehnten verändert. Insgesamt hat der Einkauf mit 

dem Auto erheblich an Bedeutung gewonnen. Es 

kann  deshalb  auch  argumentiert  werden,  dass 

große Einzelhandelseinrichtungen an mit dem ei‐

genen Pkw gut erreichbaren Standorten mit kos‐

tengünstigen  (bzw. kostenfreien) Pkw‐Stellplatz‐

anlagen für die Konsument*innen eine große Be‐

deutung  besitzen.  Insbesondere  im  ländlichen 

Raum  ist die Pkw‐Verfügbarkeit  im Großteil der 

Haushalte  gegeben  und  stellt  die  Erreichbarkeit 

dieser Versorgungseinrichtungen sicher. Dadurch 

stellt sich gleichzeitig  für den stationären Einzel‐

handel die Frage, ob städtebaulich integrierte La‐

gen, attraktive gewachsene Zentren und öffentli‐

che  Räume  auch  in  Zukunft  zwangsläufig  als 

Standortvorteile angesehen werden. Die Notwen‐

digkeit, Lieferketten und Angebote stärker zu ra‐

tionalisieren, könnte auch dazu beitragen, dass die 

Zukunft des Einzelhandels eher auf der sogenann‐

ten „grünen Wiese“ und im Online‐Handel liegt.  

- Das kann gleichzeitig bedeuten, dass durch eine 

weitestgehend ungeregelte flächenhafte Ausdeh‐

nung  von Einzelhandelsflächen die  raumordneri‐

schen Ziele und Grundsätze für eine wohnortnahe 

Grundversorgung  und  eine  räumlich  ausgewo‐

gene Wirtschaftsstruktur (vgl. §§ 1‐2 ROG) ebenso 

erreicht werden können wie durch eine restriktive 

politisch‐planerische Standortpolitik. 

- So besteht die Attraktivität des Einzelhandels  in 

einer Kommune aus mehreren Komponenten,  in 

der  eine  attraktive  und  lebendige  Innenstadt  le‐

diglich als ein Teil der gesamtstädtischen Attrakti‐

vität  verstanden  werden  kann.  Die  Innenstadt 

muss ihre Attraktivität deshalb nicht zwangsläufig 

aus einem attraktiven Einzelhandelsangebot zie‐

hen. Shopping‐Angebote auf der “grünen Wiese“ 

gehören  heutzutage  genauso  zu  einem  attrakti‐

ven Angebotsmix wie  der  in  den  letzten  Jahren 

stark  gewachsene  Online‐Handel.  Im  Ergebnis 

profitieren  Kommunen  vor  allem  von  einem  at‐

traktiven  Gesamtangebot,  sowohl  in  der  Innen‐

stadt, als auch auf der “grünen Wiese“ an einem 

pkw‐orientierten Standort.  

- Kommunale Einzelhandelskonzepte, die großflä‐

chige  neue  Ansiedlungen  an  Standorten  außer‐

halb  der  Innenstadt  verhindern,  schränken  die 

kommunalen Entwicklungsmöglichkeiten ein. Sie 

sind  deshalb  eher  als  Verhinderungsplanung  zu 

bewerten, die als  Investitionshemmnis eingeord‐

net werden kann. Im Ergebnis lässt sich aus dieser 

Argumentation  ableiten,  dass  sich  die  Stadtpla‐

nung deshalb weitestgehend aus den Standortpla‐

nungen  zurückziehen  und nicht  standortlenkend 

in diesen Wettbewerb eingreifen sollte. 

Diese Positionen werden unter Fachleuten und in der 

Lokalpolitik durchaus kontrovers diskutiert. Sie ent‐

halten  wichtige  grundsätzliche  Diskussionspunkte, 

nicht nur zur strategischen Ausrichtung kommunaler 

Entwicklungsplanung,  sondern  auch  zum Grundver‐



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – B) Grundlagen 

inzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – Evaluation eines strategischen Planungsinstruments 

Seite 42 von 286 

ständnis  von  strategischer  Stadtentwicklungspla‐

nung. Dem gegenüber sprechen für die Stärkung und 

den Schutz der Einzelhandelszentren durch eine kom‐

munale Einzelhandelssteuerung die folgenden Argu‐

mente,  die  unter  anderem  auch  den  hohen  Steue‐

rungsanspruch dokumentieren, den das politisch‐ad‐

ministrative Planungssystem  in Deutschland an sich 

selbst stellt:  

- Bekenntnis zur europäischen Stadt: In den stadt‐ 

und raumplanerischen Disziplinen hat sich ein Be‐

kenntnis  zur  europäischen  Stadt  durchgesetzt, 

das  unter  anderem  durch  eine  verträgliche Nut‐

zungsmischung städtischer Funktionen, attraktive 

öffentliche Räume, hohe gestalterische und bauli‐

che Qualität und eine kulturelle Vielfalt in den Zen‐

tren sowie eine sozial ausgewogene Stadtentwick‐

lungspolitik  gekennzeichnet  ist. Das  planerische 

und politische Bekenntnis zur europäischen Stadt 

wird unter anderem auch in der Leipzig‐Charta für 

eine  nachhaltige  und  integrierte  Stadtentwick‐

lungspolitik  aufgegriffen  (vgl.  BBSR  2017b)  und 

wird auch in den großen Fördersummen sichtbar, 

die  in den  letzten  Jahren und  Jahrzehnten unter 

anderem  über  die  Städtebauförderung  (vgl.  §§ 

136‐171e BauGB,  besonderes  Städtebaurecht)  in 

die Zentren geflossen sind  (siehe Kap. 2.4, Seite 

38).  Daraus  lässt  sich  auch  ein  Gestaltungsan‐

spruch und ein Gestaltungsauftrag der Stadtpla‐

nung ableiten, die zum Ziel haben, die gewachse‐

nen Strukturen  in den Zentren der europäischen 

Stadt zu erhalten und angemessen weiterzuentwi‐

ckeln. Der Anspruch der kommunalen Einzelhan‐

delssteuerung  ist es, hierzu einen Beitrag  zu  lie‐

fern. 

- Nachhaltige Stadtentwicklung: In der Diskussion 

um eine nachhaltige Stadtentwicklung besitzt das 

stadtentwicklungspolitische  Ziel  der  Innenent‐

wicklung  eine  große  Bedeutung.  Das  Ziel  einer 

nachhaltigen Stadtentwicklung ist es unter ande‐

rem,  eine  weitere  Zersiedelung  zu  verhindern, 

neue Flächeninanspruchnahme zu verringern und 

dadurch  einen  ressourcenschonenden  Umgang 

mit  Grund  und  Boden  zu  erreichen  (vgl.  BBSR 

2017b). Hierüber besteht  im stadt‐ und  raumpla‐

nerischen  Kontext weitestgehend  Einigkeit  (vgl. 

Siedentop  2010).  Zudem  führen  nutzungsge‐

mischte Wohn‐  und  Versorgungsbereiche  in  der 

Tendenz zu einer Verminderung der Einkaufswege 

sowie  der  Lärm‐  und  Verkehrsimmissionen  (vgl. 

                                                                      
45 vom 21. Dezember 2006 

Martin  2006).  Auch  dies  spricht  dafür,  die  inte‐

grierten  Versorgungslagen  und  Zentren  auch  in 

Zukunft weiter zu stärken. 

- Gebote  aus dem Raumordnungsgesetz  (ROG): 

Das Bekenntnis  zur europäischen und nachhalti‐

gen Stadtentwicklung ist auch im Raumordnungs‐

gesetz (ROG) zu finden. Gemäß den Geboten aus 

dem Raumordnungsgesetz hat die Stadtplanung 

die Aufgabe, die Versorgung mit Dienstleistungen 

und  Infrastrukturen der Daseinsgrundversorgung 

sicherzustellen. Dabei enthält Artikel 2 des ROG 

unter anderem das Gebot, räumlichen Vorausset‐

zungen für die Erhaltung der Innenstädte und ört‐

lichen Zentren  als  zentrale Versorgungsbereiche 

zu schaffen (Artikel 2 Abs. 2, Satz 3). Die Stadtpla‐

nung  kann  diesen  Gestaltungsanspruch  für  die 

Zentren  und  die  Sicherung  der  wohnortnahen 

Grundversorgung  umsetzen,  indem  sie  sich  im 

Rahmen  eines  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zeptes auf eine strategische Unterstützung der ge‐

wachsenen,  integrierten  Strukturen  verständigt 

(siehe Kap. 2.4). 

- Planungsrechtliche  Förderung  der  Innenent‐

wicklung  und  Stärkung  der  Städtebauförde‐

rung: Das Leitbild der nachhaltigen Stadtentwick‐

lung hat in den vergangenen Jahren auch Eingang 

in  die Gesetzgebung  gefunden. Mit  dem Gesetz 

zur Erleichterung von Planungsvorhaben für die In‐

nenentwicklung der Städte45 und dem Gesetz  zur 

Stärkung der Innenentwicklung in den Städten und 

Gemeinden und weiteren Fortentwicklung des Städ‐

tebaurechts46 sind neue  Instrumente  für die Stär‐

kung  der  Innenentwicklung  im  Baugesetzbuch 

und der Baunutzungsverordnung eingeführt wor‐

den, die den politisch‐planerischen Willen zu Stär‐

kung der Innenentwicklung auch gesetzlich veran‐

kern  (vgl. Krautzberger/Stüer  2013). Neben dem 

sogenannten  beschleunigten  Verfahren  und  dem 

Bebauungsplan  der  Innenentwicklung  nach  §  13a 

BauGB  ist  in  diesem  Zusammenhang  insbeson‐

dere  die  Reduzierung  der  Flächenneuinanspruch‐

nahme (§§ 1, 1a BauGB) herauszustellen. Das Ziel, 

die  Flächeninanspruchnahme  zu  verringern,  ist 

auch  in der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundes‐

regierung enthalten  (vgl. Bundesregierung 2016: 

158‐160). Darüber hinaus hatten verschiedene No‐

vellierungen des BauGB in den letzten Jahren un‐

ter anderem das Ziel, Unsicherheiten bei der kom‐

munalen  Einzelhandelssteuerung  zu  beseitigen 

und die planungsrechtlichen Möglichkeiten für die 

kommunale  Einzelhandelssteuerung  zu  stärken. 

46 vom 26. April 2013 
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Hervorzuheben sind hier insbesondere die Novel‐

lierungen des BauGB aus den  Jahren 2004, 2007 

und  2013.47  Der  politisch‐planerische  Wille  zur 

Stärkung der  Innenentwicklung und der gewach‐

senen innerstädtischen Wohn‐ und Zentrenstruk‐

turen drückt sich auch  in den finanziellen Mitteln 

aus, die über die  verschiedenen Programme der 

Städtebauförderung seit den 1970er Jahren mitt‐

lerweile  in einem erheblichen Maß  für die  inner‐

städtischen Wohngebiete und seit 2008 auch  für 

die Zentren bereitgestellt wurden (siehe Kap. 2.4). 

- Einzelhandel  als  Leitfunktion: Die  Leitfunktion 

des Einzelhandels wird in der Diskussion um eine 

zukunftsorientierte  Entwicklungsstrategie  des 

(stationären)  Handels  immer  wieder  herausge‐

stellt. Folglich werden auch die Stärkung und der 

Schutz  dieser  dominanten  und  Frequenz  erzeu‐

genden Funktion  in verschiedenen Entwicklungs‐

strategien betont, auch auf übergeordneter Ebene 

(BMVBS 2011a, 17‐23; BBR 2000, 32). Auch neuere 

Studien bestätigen trotz der aktuellen Diskussion 

um  die  Zukunftsfähigkeit  des  innerstädtischen 

Handels die große Bedeutung des Handels für die 

innerstädtische Entwicklung. So gaben in einer ak‐

tuellen Studie zur Vitalität der  Innenstädte,48  rd. 

55 % der Befragten an, dass der Hauptgrund  für 

den  Innenstadtbesuch das Einkaufen  ist  (vgl.  IFH 

2019: 24). Gastronomie oder Behördengänge  lie‐

gen mit rd. 24% bzw. 17 % deutlich niedriger, be‐

sitzen  allerdings  ebenfalls  eine  (zunehmend) 

große Bedeutung (siehe Abb. 17). 

Abbildung 17: Hauptmotive für den Innenstadtbesuch  

 
Quelle: eigene Darstellung nach IFH (2019: 24). 

                                                                      
47 siehe Kap. 3.1 
48 Im Rahmen der Studie wurden knapp 60.000 Innenstadtbe‐
sucher*innen befragt. 

- Zentrum  stiftet  Identität:  Das  Bundesministe‐

rium  für  Verkehr  Bau  und  Stadtentwicklung 

(BMVBS)  hat  im  Weißbuch  Innenstadt  einen 

Handlungsrahmen für die Entwicklung der Innen‐

städte vorgelegt, der neben den klassischen The‐

men der Innenstadtentwicklung (Einzelhandel, öf‐

fentlicher Raum, Erreichbarkeit) auch die Bedeu‐

tung der Stadtmitte als Ort von Kultur, Stadtleben 

und  Identifikation herausstellt. Auch wenn damit 

nicht explizit der Handel als  Impulsgeber zu ver‐

stehen ist, wird der Einzelhandel im Weißbuch In‐

nenstadt doch als  integraler Bestandteil einer at‐

traktiven  nutzungsgemischten  Innenstadt  ange‐

sehen (vgl. BMVBS 2011a: 46). Ähnlich argumen‐

tiert auch das Netzwerk Innenstadt NRW,49 das die 

Innenstadt unter  anderem als Verkörperung  von 

Identität beschreibt und die Bedeutung von stra‐

tegischer  Planung  und  Steuerung  betont. Dabei 

wird  unter  anderem  die  Bedeutung  von  Wirt‐

schaft, Einzelhandel und Dienstleistungen als prä‐

gende Merkmale der Zentren herausgestellt (vgl. 

Netzwerk  Innenstadt NRW 2010). Die Diskussion 

um  die  Unverwechselbarkeit  der  Zentren  findet 

auch aktuell im Kontext des zunehmenden Online‐

Handels  und  der  Schwächung  des  innerstädti‐

schen Handels durch die Digitalisierung statt. Da‐

bei wird von den meisten Fachleuten die Bedeu‐

tung der unterschiedlichen Funktionen für die At‐

traktivität der Stadt und der Identitätsbildung her‐

ausgestellt. Damit ist insbesondere auch die Beto‐

nung der Innenstadt als Wohn‐ und Arbeitsort so‐

wie  als  sozialer  Treffpunkt  verbunden.  Selbst 

wenn in diesem Kontext die Leitfunktion des Ein‐

zelhandels  mittlerweile  zunehmend  hinterfragt 

wird, wird die Bedeutung des stationären Einzel‐

handels als Frequenzbringer  für den Wirtschafts‐

standort  Innenstadt  dabei  nicht  grundsätzlich  in 

Frage gestellt (vgl. Anders et al. 2017). 

- Private Initiativen: Verstärkt seit den 2000er Jah‐

ren haben  sich vielfältige  (private)  Initiativen zur 

Attraktivitätssteigerung  von  Innenstädten  und 

Subzentren gebildet. Neben den klassischen Inte‐

ressengemeinschaften  der  Gewerbetreibenden, 

die  sich mehr  oder weniger  formell  zusammen‐

schließen,  sind  in  diesem  Kontext  insbesondere 

die sogenannten Business  Improvement Districts 

(BIDs) zu nennen, in denen ausschließlich die Im‐

mobilieneigentümer*innen Maßnahmen  zur  At‐

49 Das Netzwerk Innenstadt NRW ist eine Arbeitsgemein‐
schaft aus Kommunen in NRW, Landesvertreter*innen und 
engagierten Fachleuten, die sich die Sicherung und Entwick‐
lung attraktiver Innenstädte als Ziel gesetzt hat.  
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traktivitätssteigerung im öffentlichen Raum finan‐

zieren. Auch wenn die Maßnahmen letzten Endes 

planerisch  unterstützt  und  politisch  beschlossen 

werden, verdeutlichen die zahlreichen informellen 

Zusammenschlüsse genauso wie der formelle BID‐

Ansatz das große private Engagement, mit dem 

die Privatwirtschaft in die Zentren  investiert (vgl. 

Kreutz  2015;  Binger  2010;  Kreutz/Krüger  2008, 

Wiezorek 2004). Viele Bundesländer unterstützen 

diese  privaten  Initiativen,  entsprechend  gibt  es 

mittlerweile  in  vielen Bundesländern  gesetzliche 

Grundlagen und Förderprogramme (zum Beispiel: 

GSED  in Hamburg,  ISGG  in NRW, SächsBIDG  in 

Sachsen). In der Vielzahl der unterschiedlich orga‐

nisierten  privaten  Initiativen  drückt  sich  letzten 

Endes  auch  die  große  ökonomische  und  gesell‐

schaftliche Bedeutung der gewachsenen urbanen 

Zentren aus. 

- Trend zur Revitalisierung innerstädtischer Zen‐

tren  in  den  letzten  Jahren:  Unterschiedliche 

Trends  und  Entwicklungsdynamiken  sowie  die 

Förderung durch das politisch‐administrative Pla‐

nungssystem haben in den letzten Jahren dazu ge‐

führt, dass innerstädtische Zentren (in Abhängig‐

keit  der  sozioökonomischen  Entwicklung  inner‐

halb  der  Stadt  und  Region)  eine  Revitalisierung 

und Inwertsetzung erfahren haben. Das wird nicht 

nur durch die Vielzahl  von neuen Einzelhandels‐

konzepten  (Rewe‐City,  Zalando‐stationär  etc.) 

und  der  Neuentwicklung  von  Shopping‐Centern 

und  städtebaulich  integrierten  Einzelvorhaben 

deutlich.  Darüber  hinaus  haben  auch  die  inner‐

städtischen Wohngebiete und die Zentren selbst 

als Wohnstandort in den letzten Jahren erheblich 

an  Bedeutung  gewonnen  (vgl.  Brake/Herfert 

2012). Diese Entwicklungen unterstützen die pla‐

nerisch gewollte Innenentwicklung und führen zu 

einer „Stadt der kurzen Wege“. Eine Stärkung der 

Zentren durch die Stadtplanung unterstützt diese 

Trends  der  Innenentwicklung.  Die  Stärkung  der 

anderen  städtischen  Funktion wie Wohnen, Kul‐

tur, Bildung und Arbeitsplätze schließt dabei die 

Stärkung  der  Zentren  als Handelsstandort  nicht 

aus,  beziehungsweise  ergibt  sich  hieraus  keine 

Notwendigkeit, dies nicht zu tun.  

Ob diese Positionen  in Anbetracht der sich abzeich‐

nenden  innerstädtischen  Transformationsprozesse, 

die zurzeit erheblich durch die Auswirkungen der Co‐

vid‐19‐Pandemie  beschleunigt werden,  auch  in  Zu‐

kunft  vorherrschen werden,  lässt  sich  zum  jetzigen 

Zeitpunkt (März 2021) nicht abschließend beurteilen. 

Aber  selbst  falls  der  Einzelhandel  in  Zukunft  seine 

herausragende  Stellung  (Leitfunktion)  für  die  Zen‐

trenentwicklung  verlieren  wird,  sprechen  weiterhin 

die übrigen Argumente für eine Entwicklung der Ein‐

zelhandelsstandorte  an  städtebaulich  integrierten 

Standorten. Selbst wenn die Online‐Umsätze  in den 

Branchen Bekleidung, Schuhe und Neue Medien wei‐

terhin  so  stark wachsen wie bisher und diese Bran‐

chen  ihre zentrenbildende Funktion verlieren, dürfte 

zumindest der bedeutende Lebensmittelsektor wei‐

terhin  seine  große  Bedeutung  für  die  Zentrenent‐

wicklung  beibehalten  –  zumindest  sind  für  diesen 

Sektor bislang kaum Umsatzverlagerungen  ins Netz 

erkennbar. 

3.1  Planungsrechtliche Situ‐
ation 

Die sich ändernden politischen und stadtplanerischen 

Leitlinien  haben  unter  anderem  auch  dazu  geführt, 

dass sich die planungsrechtlichen Vorgaben des Bau‐

gesetzbuches  (BauGB) und der Baunutzungsverord‐

nung (BauNVO)  in den  letzten Jahrzehnten und Jah‐

ren weiterentwickelt haben. Dabei haben die Novel‐

lierungen  des  Planungsrechts  letzten  Endes  immer 

dann auf die marktseitigen Entwicklungen im Einzel‐

handelssektor  reagiert, wenn sich abzeichnete, dass 

neue Entwicklungen den politischen und stadtplane‐

rischen Leitvorstellungen  zuwiderliefen. Um dies  zu 

erreichen, wurden meist bestehende planungsrechtli‐

che  Lücken  geschlossen,  dafür  mussten  entweder 

neue Vorgaben  entwickelt  oder  bestehende Vorga‐

ben konkretisiert und weiterentwickelt werden. Ähn‐

lich  wie  auf  Länderebene  (siehe  Kap.  2.4),  sind 

dadurch auch auf kommunaler Ebene die Vorgaben 

im  Laufe  der Zeit  restriktiver  geworden.  Sie  geben 

den Kommunen damit grundsätzlich die Möglichkeit, 

die  Einzelhandelsentwicklung  vor  Ort  selbst  aktiv 

steuern zu können und ungewünschte Entwicklungen 

weitestgehend  zu  vermeiden  (vgl.  Bunzel/Hanke 

2011: 22‐39). 

3.1.1  Zulässigkeit von Einzel‐
handelsvorhaben nach  
§ 11 Abs. 3 BauNVO 

Für die Beurteilung der planungsrechtlichen Zulässig‐

keit  von neuen Einzelhandelsvorhaben auf  kommu‐

naler Ebene  ist grundsätzlich von Bedeutung, ob es 

sich bei der Planung um ein großflächiges (oder klein‐

flächiges) Vorhaben handelt. Großflächige Einzelhan‐

delsbetriebe sind in der Regel (typischerweise) nur in 
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Kerngebieten  (MK)  und  Sondergebieten  (SO) mög‐

lich. § 11 Abs. 3 BauNVO legt die Grenze zur Großflä‐

chigkeit bei 1.200 m² Geschossfläche fest, vom Bun‐

desverwaltungsgericht wurde dieser Wert mit 800 m² 

Verkaufsfläche  gleichgesetzt.50  Diese  Grenze  wird 

mit der Annahme begründet, dass die Versorgungs‐

funktion  von großflächigen Betrieben deutlich über 

das direkte Wohnumfeld hinausgeht und sich die An‐

siedlung eines neuen Betriebes dadurch auf die beste‐

henden Versorgungsstrukturen auswirken kann. Um 

dies bewerten zu können,  ist dann ein umfassender 

Planungs‐ und Abwägungsprozess erforderlich.51 

Im Wortlaut gibt der § 11 Abs. 3 BauNVO vor, dass Ein‐

kaufszentren und großflächige Einzelhandelseinrich‐

tungen, die sich auf die städtebauliche Ordnung nicht 

nur unwesentlich auswirken können,  

„außer  in Kerngebieten nur  in für sie festgesetzten 

Sondergebieten  zulässig  [sind]. Auswirkungen  […] 

sind  insbesondere schädliche Umwelteinwirkungen 

im Sinne des  §  3 des Bundes‐Immissionsschutzge‐

setzes sowie Auswirkungen auf die infrastrukturelle 

Ausstattung, auf den Verkehr, auf die Versorgung 

der Bevölkerung im Einzugsbereich […], auf die Ent‐

wicklung zentraler Versorgungsbereiche  in der Ge‐

meinde oder  in anderen Gemeinden, auf das Orts‐ 

und  Landschaftsbild  und  auf  den  Naturhaushalt. 

Auswirkungen [in diesem Sinne] sind […] in der Re‐

gel anzunehmen, wenn die Geschossfläche 1 200 m² 

überschreitet.“ 

Bis in die 1970er Jahre waren großflächige Einzelhan‐

delsansiedlungen  in Kerngebieten (MK) und Sonder‐

gebieten  (SO) sogar ohne diese zusätzliche Prüfung 

und Abwägung möglich. Aufgrund der großflächigen 

SB‐Warenhäuser, die in etwa ab den 1970er Jahren in 

städtebaulich nicht integrierter Lage entstanden sind 

und deren Auswirkungen auf die bestehenden Versor‐

gungsstrukturen  –  das  heißt  Umsatzeinbußen  und 

teilweise  Geschäftsschließungen  der  bestehenden, 

aus  heutiger  Sicht  kleinen  Lebensmittelbetriebe  in 

den gewachsenen Zentren –  relativ  schnell deutlich 

wurden,  wurde  die  BauNVO  1977  zum  ersten  Mal 

grundlegend novelliert (vgl. Söfker 2013: Rn 80). Mit 

dieser Novellierung, die in ihren Grundzügen noch bis 

heute Bestand hat, wurde zum ersten Mal die Versor‐

gung der Bevölkerung  im Einzugsbereich von neuen 

                                                                      
50 siehe BVerwG vom 22. Juli 2004 ‐ 4 B 29.04; BVerwG vom 
24. Nov. 2005 ‐ 4 C 10.04, BVerwG vom 24. Nov. 2005 ‐ 4 C 
8.05 
51 siehe OVG Koblenz vom 18. Dez. 2009 – 8 B 11205/09; 
BVerwG vom 24. Nov. 2005 ‐ 4 C 10.04 
52 siehe BVerwG vom 22. Mai 1987 ‐ 4 C 19.85; BVerwG vom 
24. Nov. 2005 4 C 10.04 

Einzelhandelsvorhaben und die Entwicklung der Zen‐

tren  (zentraler  Versorgungsbereiche)  als  schützen‐

wert  festgelegt.  Die  Grenze  zur  Großflächigkeit 

wurde 1977 auf 1.500 m² Geschossfläche  festgelegt, 

und später 1986 mit der Veränderungsverordnung auf 

1.200 m²  reduziert  (vgl. Weers‐Hermanns  2007:  87‐

89). Diese Geschossflächengrenze wurde  vom Bun‐

desverwaltungsgericht zunächst (1987) mit einer Ver‐

kaufsfläche von  700 m² gleichgesetzt,  später  (2005) 

wurde die Verkaufsflächengrenze aufgrund der geän‐

derten  Flächenanforderungen  auf  800  m²  angeho‐

ben.52  

Ab  dieser  Geschossflächen‐  bzw.  Verkaufsflächen‐

größe  (1.200/800 m²) und pauschal bei Einkaufszen‐

tren wird (typischerweise) vermutet, dass bestehende 

Versorgungsstrukturen  nachhaltig  gestört  werden 

und sich Neuansiedlungen durch den Wegfall beste‐

hender Betriebe negativ unter anderem auf die Ver‐

sorgung der Bevölkerung und auf die städtebauliche 

Struktur  in den Zentren auswirken können  (Vermu‐

tungsregel). Deshalb müssen großflächige Einzelhan‐

delsbetriebe  unter  anderem  darlegen,  ob  von  ihrer 

Ansiedlung Auswirkungen auf die Versorgung der Be‐

völkerung im Einzugsbereich und die Entwicklung der 

zentralen  Versorgungsbereiche  (Zentren)  zu  erwar‐

ten  sind. Dazu wird  in  vielen  Fällen  ein  (neutrales) 

Gutachten in Auftrag gegeben und/oder eine begrün‐

dete Bewertung und Abwägung durch die Genehmi‐

gungsbehörde vorgenommen. Sind Auswirkungen im 

Sinne des  §  11 Abs.  3 BauNVO  festzustellen,  ist ein 

großflächiger  Einzelhandelsbetrieb  nur  in  einem 

Kern‐  (MK)  oder  Sondergebiet  (SO)  zulässig.  Das 

macht dann  in der Regel die Aufstellung oder Ände‐

rung  eines  Bebauungsplanes  notwendig  und  einen 

qualifizierten Abstimmungsbedarf  im Sinne des  §  2 

Abs. 2 Satz 1 BauGB erforderlich.53  

Aktuelle Leitfäden und Empfehlungen zum Umgang 

mit den Vorgaben des § 11 Abs. 3 BauNVO stellen al‐

lerdings den Satz 4 der Verordnung heraus, wonach 

die Vermutungsregel nicht gilt, wenn bestimmte An‐

haltspunkte für eine atypische Fallgestaltung (Atypik) 

bestehen. Als Bewertungsmaßstäbe werden dafür im 

Gesetzestext insbesondere die „Gliederung und Größe 

der Gemeinde und ihrer Ortsteile, die Sicherung der ver‐

brauchernahen  Versorgung  der  Bevölkerung  und  das 

Warenangebot  des Betriebs“  genannt. Die  Leitfäden 

53 siehe OVG Münster vom 05. Sept. 1997 – 7 A 2902/93; OVG 
Koblenz vom 25. April 2001 – 8 A 11441/00; OVG Weimar vom 
20. Dez. 2004 – 1 N 1096/03; OVG Schwerin vom 03. Febr. 
2006 – 3K 09/04; BVerwG vom 11. Okt. 2007 ‐ 4 C7.07; 
BVerwG vom 22. Juli 2004 ‐ 4 B 29.04; BVerwG vom 24. Nov. 
2005 ‐ 4 C 10.04; vgl. Vogels et al. 1998; Bundesministerium 
für Verkehr, Bau und Wohnungswesen (BMVBW) (Hg.) (2002). 
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beziehen sich dabei unter anderem auf ein Urteil des 

Bundesverwaltungsgerichts,  das  dem Nachweis  be‐

ziehungsweise der Widerlegung der Auswirkungen im 

Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO eine erhöhte Bedeu‐

tung  im  Bebauungsplanverfahren  und  Abwägungs‐

prozess zugewiesen hat. Einzelhandelsbetriebe  soll‐

ten  demnach  nicht  nur  anhand  der Großflächigkeit 

(also der 800 m²‐Schwelle) bewertet werden.54 Viel‐

mehr hat das Bundesverwaltungsgericht betont, dass 

die  typisierende Betrachtungsweise des  §  11 Abs.  3 

BauNVO hinsichtlich der Großflächigkeitsgrenze von 

1.200 m² Geschossfläche nur bei einem bestimmten 

Betriebstyp  und  einer  bestimmten  städtebaulichen 

Situation anzuwenden ist – nämlich vorrangig bei Lä‐

den mit nahversorgungs‐ und zentrenrelevanten Sor‐

timenten  in  einer  städtebaulich  nicht‐integrierten 

Lage55 (vgl. Kuschnerus et al. 2018: 64‐69; Weers‐Her‐

manns 2007: 44‐60; BMVBW (Hg.) 2002: 3).56 Zu un‐

terscheiden ist in so einem Fall im ersten Schritt zwi‐

schen  der  Feststellung  einer  atypischen  Fallgestal‐

tung, die belegt, dass  städtebauliche Auswirkungen 

durch das Planvorhaben auch unterhalb der vermute‐

ten  Grenze  zur  Großflächigkeit  anzunehmen  sind 

oder umgekehrt oberhalb dieser Grenze nicht anzu‐

nehmen sind. Die Beweislast dieser sogenannten Aty‐

pik oberhalb der 800 m²‐Schwelle liegt beim*bei der 

Bauantragsteller*in.  Bei  Ansiedlungsvorhaben  bis 

800 m² Verkaufsfläche liegt die Beweislast der Atypik, 

das heißt, dass negative  städtebauliche Auswirkun‐

gen  anzunehmen  sind,  hingegen  bei  der Genehmi‐

gungsbehörde (vgl. Kuschnerus 2018: 64). 

Marktgutachten  oder  Verträglichkeitsanalysen,  die 

auf Basis  von Kaufkraftabflüssen  anhand  von  bran‐

chenspezifischen  Erfahrungswerten  zu  Flächenpro‐

duktivitäten  (Umsatz  pro  m²  Verkaufsfläche)  Um‐

satzumverteilungen und dadurch letzten Endes städ‐

tebauliche  Auswirkungen  prognostizieren,  sind  laut 

Bundesverwaltungsgericht  dafür  grundsätzlich  ge‐

eignet. Es gibt jedoch auch andere Möglichkeiten, die 

sich im Einzelfall als geeignet erweisen können – zum 

Beispiel der Anteil der geplanten Verkaufsfläche  an 

der  bestehenden  Verkaufsfläche  im  Zentrum.  Dies 

                                                                      
54 siehe BVerwG, Urteil vom 24. November 2005 ‐ 4 C 10.04 
55 zur Definition von städtebaulich nicht integrierter Lage 
siehe Kap. 3.2.2.3.1, Seite 63 
56 Ein atypischer Einzelfall liegt also dann vor, wenn sich der 
Vorhabenstandort in einer städtebaulich integrierten Lage 
oder direkt innerhalb eines Zentrums befindet. Neuansiedlun‐
gen zum Beispiel von Lebensmitteldiscountern mit einer Ver‐
kaufsfläche von rd. 1.000 m² in städtebaulich integrierter Lage 
oder im Zentrum fallen also nicht unter die erläuterte typisie‐
rende Betrachtung (vgl. Kuschnerus et al. (2018). 63‐68). Jan‐
ning (2014) spricht bei großflächigen Lebensmittelmärkten an 
städtebaulich integrierten Lagen deshalb von einer „typischen 
Atypik“ und folgert, dass in so einem Fall die Planvorhaben 

hat die Rechtsprechung bislang nicht festgelegt oder 

eingeschränkt. Die Entscheidung darüber, ob die an‐

gewendete Berechnungsmethode grundsätzlich sinn‐

voll und nachvollziehbar ist, unterliegt demnach dem 

spezifischen  Einzelfall  und  im  Streitfall  dem  soge‐

nannten Tatsachengericht.57, 58  

Sofern die Vermutungsregel nach § 11 Abs. 3 BauNVO 

durch Marktgutachten bzw. atypische Einzelfälle wi‐

derlegt werden  kann,  sind  großflächige  Lebensmit‐

telbetriebe dann beispielsweise auch  in Mischgebie‐

ten (MI) oder unter Umständen auch in den anderen 

Baugebietstypen  (§§2,  5‐8  BauNVO)  zulässig.  Das 

kann dann dazu führen, dass eine aufwändige Ände‐

rung bestehender Bebauungspläne nicht notwendig 

ist (vgl. Kuschnerus et al. 2018: 59‐69; Fachkommis‐

sion Städtebau der Bauministerkonferenz 2017: 8‐11; 

Janning 2016).59  

Dieser planungsrechtliche Rahmen führt dazu, dass in 

der lokalpolitischen Auseinandersetzung und bei der 

Bewertung vorgelegter gutachterlicher Untersuchun‐

gen häufig kontrovers diskutiert wird, ab wann  von 

städtebaulich negativen Auswirkungen  im Sinne des 

§ 11  Abs.  3  BauNVO  auszugehen  ist,  und  ab  wann 

diese Auswirkungen so hoch sind, dass die geplanten 

Vorhaben  auch  trotz Sondergebietspflicht  aufgrund 

zu erwartender negativer städtebaulicher Auswirkun‐

gen auf die Zentren (zentralen Versorgungsbereiche) 

und die wohnortnahe Grundversorgung  abzulehnen 

sind. Die erste Grundlagenstudie, die  sich mit einer 

systematisierenden  Bewertung  der  zu  erwartenden 

ökonomischen  Auswirkungen  auseinandergesetzt 

hat, war die Arbeit  von Vogels et  al.  (1998), die  im 

Rahmen einer detaillierten Ex‐post‐Analyse die Um‐

satzverluste im Umfeld realisierter großflächiger Ein‐

zelhandelsvorhaben  beforscht  haben.60  Auf  dieser 

Grundlage wurde im Zusammenhang mit den Festle‐

gungen nach § 11 Abs. 3 BauNVO  immer wieder die 

sogenannte  10  %‐Grenze  der  Umsatzumverteilung 

diskutiert. Demnach  sind erhebliche Folgen auf den 

Wettbewerb wahrscheinlich,  sobald die betroffenen 

Einzelhandelsbetriebe in den Zentren durch ein neues 

keiner Kerngebiets‐ (MK) oder Sondergebiets‐ (SO) Pflicht 
unterliegen. 
57 Unter Tatsachengericht sind Gerichte zu verstehen, die sich 
unter Feststellung der tatsächlichen Verhältnisse vor Ort als 
erste Instanz mit einem Sachverhalt auseinandersetzen (vgl. 
http://www.lexexakt.de). 
58 siehe BVerwG vom 17. Dez. 2009 ‐ 4 C 1.08; BVerwG vom 
22. Dez. 2009 – 4 C 25/09; BVerwG Urteil vom 11. Okt. 2007 – 
4 C 7.07 
59 vgl. OVG NRW vom 02. Dez. 2013, 2 A 1510/12; OVG Lüne‐
burg vom 28. Sept. 2015, 1 MN 144/15 
60 siehe Kap. 5.1 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – B) Grundlagen 

 

 

Seite 47 von 286 

Planvorhaben durchschnittlich 10 % oder mehr Um‐

satzverluste hinzunehmen haben (vgl. Stadt und Han‐

del  2009;  Kuschnerus  2007:  168‐171;  Acocella/Fürst 

2002). Auch wenn  die  zuständigen Gerichte  in  ver‐

schiedenen Urteilen darauf hingewiesen haben, dass 

es  trotz  plausibler  Grundlagenstudien  keine  fixe 

Grenze gibt – etwa ein Anteil der zu erwartenden Um‐

satzverlusten von 10 % – ab der regelmäßig von Aus‐

wirkungen im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO auszuge‐

hen ist, im Gegenteil immer der spezifische Einzelfall 

betrachtet werden muss und  im Streitfall das  soge‐

nannte  „Tatsachengericht“  über  einen  plausiblen 

Grenzwert entscheiden muss,61 hat sich in der Praxis 

eine Beurteilung neuer Planvorhaben auf Grundlage 

dieser  10%‐Schwelle  in  vielen Kommunen  und  teil‐

weise auch auf Regional‐ und Länderebene etabliert. 

Die Aussagen zu den zu erwartenden städtebaulichen 

Auswirkungen nach § 11 Abs. 3 BauNVO beschränken 

sich ausdrücklich nicht auf die Auswirkungen  inner‐

halb einer Gemeinde,  sondern beziehen explizit die 

angrenzenden  Kommunen  im  Einzugsbereich  eines 

Vorhabens ein.  Ist dies der Fall, kommt dann neben 

der gemeindlichen Abwägung auch eine Beurteilung 

auf der Ebene der Raumordnung bzw. der Regional‐

planung  zum  Tragen  (siehe  Kap.  2.4,  Seite  37).62 

Grundlage für die Notwendigkeit einer  interkommu‐

nalen Abstimmung bei regionalbedeutsamen Vorha‐

ben  ist eine rechtliche Auseinandersetzung aus dem 

Jahr 1972. Nach dem sogenannten  "Krabbenkamp"‐

Urteil63  ist  eine  interkommunale  Abstimmung  im 

Rahmen der Abwägung vorzunehmen, wenn eine tat‐

sächliche städtebauliche Relevanz für die Nachbarge‐

meinde anzunehmen ist. Das ist dann gegeben, wenn 

das geplante Vorhaben „unmittelbare und gewichtige 

Auswirkungen auf die städtebauliche Entwicklung und 

Ordnung  der  Nachbargemeinden  hat“  (Bunzel  et  al. 

2009: 75) (vgl. Berkemann 2009: 189; Halama 2004). 

                                                                      
61 siehe BVerwG vom 17. Dez. 2009 ‐ 4 C 1.08; BVerwG vom 
22. Dez. 2009 – 4 C 25/09; BVerwG vom 11. Okt. 2007 – 4 C 
7.07 
62 Als Größenschwelle für eine notwendige landes‐ oder regi‐
onalplanerische Beurteilung, wird sich in vielen Bundeslän‐
dern auf die Grenze der Großflächigkeit im Sinne des § 11 Abs. 
3 BauNVO bezogen (800 m² Verkaufsfläche). Siehe Landes‐
Raumordnungsprogramm Niedersachsen (LROP) 2017: Kap. 
2.3; Landesentwicklungsplan Nordrhein‐Westfalen (LEP 
NRW) 2019: Kap. 6.5; Landesentwicklungsplan (LEP) Baden‐

3.1.2  Zulässigkeit von kleinflä‐
chigen Einzelhandelsvor‐
haben  

Im Gegensatz zu den großflächigen Einzelhandelsbe‐

trieben dienen kleine Einzelhandelsbetriebe vorwie‐

gend der Versorgung der direkt angrenzenden Wohn‐

bevölkerung.64 Sie sind neben Kerngebieten (MK) und 

Sondergebieten (SO) auch in Kleinsiedlungsgebieten 

(WS), Allgemeinen Wohngebieten (WA), Besonderen 

Wohngebieten  (WB), Mischgebieten  (MI),  Urbanen 

Gebieten  (MU) und Gewerbegebieten GE  (§§  2, 4‐8 

BauNVO) zulässig. Eine gesonderte Prüfung zu den zu 

erwartenden städtebaulichen Auswirkungen, wie sie 

im  §  11  Abs.  3  BauNVO  eingefordert wird,  entfällt 

dann  vollständig. Es  sei denn, es  kann  im Einzelfall 

(von  Seiten  der Kommune)  dargelegt werden,  dass 

auch durch so ein kleinflächiges Vorhaben von städte‐

baulich negativen Auswirkungen auszugehen ist (aty‐

pischer Einzelfall).  In  so einem Fall wäre ein Einzel‐

handelsbetrieb dann nur in einem Sonder‐ (SO) oder 

Kerngebiet (MK) zulässig.  

Kleinflächige Einzelhandelsvorhaben (bis 799 m² Ver‐

kaufsfläche) sind also in fast allen Gebietskategorien 

der BauNVO ohne weitere Restriktionen grundsätz‐

lich zulässig  (vgl. §§ 2‐10 BauNVO), es sei denn, der 

Einzelhandel  ist dort komplett ausgeschlossen wor‐

den oder es kann für einen atypischen Einzelfall nach‐

gewiesen werden, dass trotz Kleinflächigkeit städte‐

baulich negative Auswirkungen im Sinne des § 11 Abs. 

3 BauNVO zu erwarten sind (siehe Kap. 3.1.1).65 

  

Württemberg 2002: Kap. 3.3.7; Landesentwicklungsplan (LEP) 
Sachsen 2013: Kap. 2.3.2. 
63 siehe BVerwG vom 08. Sept. 1972 ‐ 4 C 17/71 
64 siehe BVerwG vom 22. Mai 1987 ‐ 4 C 19.85 
65 Um den Einzelhandel in den Gebietskategorien nach §§ 2‐10 
BauNVO rechtssicher ausschließen zu können, ist allerdings 
ein von den zuständigen Gremien beschlossenes kommunales 
Einzelhandelskonzept notwendig (siehe Kap. 3.2, Seite 58; 
vgl. OVG Münster vom 25. Okt. 2007 – 7 A 1059/06). 
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3.1.3  Zulässigkeit von Einzel‐
handelsvorhaben nach  
§ 34 Abs. 3 BauGB 

Mit  dem  Aufkommen  der  Lebensmitteldiscounter 

und der Entwicklung zahlreicher Fachmarktkonzepte 

in den 1990er Jahren, die sich häufig an Ein‐ und Aus‐

fallstraßen ansiedelten und deren summarische Wir‐

kung  auf  die  gewachsenen  Zentren  offensichtlich 

wurde, wurden  die Möglichkeiten  zur  kommunalen 

Einzelhandelssteuerung erneut erweitert. Mit der No‐

vellierung des BauGB 2004 wurde für den unbeplan‐

ten Innenbereich (§ 34‐Gebiet) eine Neuregelung ge‐

schaffen, die deutlich über das bisherige städtebauli‐

che Einfügungsgebot nach § 34 Abs. 1 BauGB hinaus‐

geht.  

Das  heißt,  bis  zur Novellierung  des BauGB  im  Jahr 

2004 mussten sich Vorhaben  im unbeplanten  Innen‐

bereich66  lediglich nach Art und Maß der baulichen 

Nutzung  in  die  nähere Umgebung  einfügen.  Somit 

gab  es  zum Beispiel  für  einen  kleinflächigen  (unter 

Umständen auch für einen großflächigen) Lebensmit‐

telmarkt im unbeplanten Innenbereich – zum Beispiel 

an Ausfallstraßen neben Autohäusern oder Baumärk‐

ten – aus planungsrechtlicher Sicht kaum Möglichkei‐

ten,  diese  Vorhaben  zu  verhindern  (vgl.  Geyer 

2005:14). Mit der Novellierung 2004 hat der Gesetz‐

geber im § 34 Abs. 3 BauGB dann eine zusätzliche Prü‐

fung vorgeschrieben. Seitdem dürfen von Vorhaben 

im unbeplanten Innenbereich „keine schädlichen Aus‐

wirkungen auf zentrale Versorgungsbereiche in der Ge‐

meinde oder in anderen Gemeinden zu erwarten sein.“ 

Diese Vorschrift des § 34 Abs. 3 BauGB gilt unabhän‐

gig von der Größe der Betriebe, das heißt die Groß‐

flächigkeitsgrenze  im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO 

kommt hier nicht zum Tragen (vgl. Kuschnerus 2018: 

55‐69, 182‐197). 

Diese Novellierung des Baugesetzbuches führte in der 

Fachwelt und bei Planer*innen vor allem zu einer Dis‐

kussion darüber, was genau unter schädlichen Auswir‐

kungen zu verstehen ist, und ob sie anders zu beurtei‐

len sind als die städtebaulichen Auswirkungen des § 11 

                                                                      
66 das heißt für Gebiete innerhalb der im Zusammenhang be‐
bauter Ortsteile, für die kein qualifizierter Bebauungsplan auf‐
gestellt worden ist 
67 Berkemann (2009) und Jäde (2007) argumentieren, dass die 
Vorschrift des § 34 Abs. 3 BauGB nicht gegen jede Beeinträch‐
tigung, sondern nur gegen schädliche Beeinträchtigungen 
gilt. Die Beeinträchtigung müsse also höher liegen als die 
Grenze, die einen qualifizierten Abstimmungsbedarf nach § 2 
Abs. 2 BauGB erfordert. Berkemann (2009: 190) nennt zum 
Beispiel einen Richtwert von 20 % Kaufkraftabzug und be‐
zieht sich somit indirekt wiederum auf die Grundlagenstudie 

Abs.  3  BauNVO,  die  einen  qualifizierten  Abstim‐

mungsbedarf im Sinne des § 2 Abs. 2 Satz 1 BauGB er‐

fordern  (vgl. Berkemann  2009:  188‐191;  Jäde  2007: 

431, Rn. 88; Weers‐Hermanns 2007: 169‐184).67 Ähn‐

lich wie in der Vorschrift des § 11 Abs. 3 BauNVO hat 

auch für den unbeplanten  Innenbereich das Bundes‐

verwaltungsgericht klargestellt, dass keine pauscha‐

len „Verträglichkeitsgrenzen“ zur Bewertung der Aus‐

wirkungen  angewendet  werden  dürfen.  Vielmehr 

müssen die Bewertungsmaßstäbe auf den Einzelfall 

angepasst  sein,  dabei  kann  unter  anderem  berück‐

sichtigt werden, ob  zum Beispiel Schädigungen der 

Zentren durch bereits  vorhandene Märkte  oder  an‐

dere  relevante  Einflussfaktoren  vorliegen  (vgl. Mit‐

schang/Reidt 2014: 577, Rn. 70).68  

3.1.4  Weitere planungsrechtli‐
che Vorgaben mit Bezug 
zur Einzelhandelssteue‐
rung 

Die Ansiedlung  von großflächigen Einzelhandelsbe‐

trieben hatte nicht erst seit den 1990er Jahren dazu 

geführt, dass  sich die einzelhandelsspezifische Kon‐

kurrenzsituation benachbarter Kommunen verschärft 

hat. Obwohl es bereits  in den vorherigen Fassungen 

des BauGB die Festsetzungen gab, dass Bebauungs‐

pläne benachbarter Gemeinde aufeinander anzupas‐

sen und die Ziel der Raumordnung zu berücksichtigen 

sind, wurde mit der 2004er‐Novellierung neben den 

einzelhandelsspezifischen  Neuerungen  zu  §  34‐Ge‐

bieten  zusätzlich  aufgenommen,  dass  sich  benach‐

barte  Kommunen  bei  der  Abstimmung  der  Bebau‐

ungspläne explizit auf die Ziele der Raumordnung und 

den Schutz  ihrer zentralen Versorgungsbereiche be‐

rufen können (vgl. § 2 Abs. 2 BauGB). Dadurch wurden 

auch die kommunalen Steuerungsmöglichkeiten zu‐

sätzlich gestärkt.  

Mit den Novellierungen des BauGB im Jahr 2007 wur‐

den dann die kommunalen Regelungsmöglichkeiten 

zur  Einzelhandelssteuerung  noch  einmal  ausgewei‐

von Vogels et al.(1998: 279). Siehe auch: OVG Münster vom 
11. Dez. 2006 7 A 965/05; BVerwG vom 11. Okt. 2007: 4 C 7.07; 
BVerwG vom 17. Dez. 2009 ‐ 4 C 1.08. Mitschang/Reidt (2014: 
577, Rn. 70) hingegen betonen die Einzelfallabhängigkeit bei 
der Bewertung und stellen fest, dass schädliche Auswirkun‐
gen auch bei weniger als 25 % Umsatzverlusten vorliegen 
können (vgl. VGH München vom 13. Dez. 2011 – 2 B 07/377), 
Umsatzverluste ab 10 % sind entsprechend gewichtig, gege‐
benenfalls auch darunter, sofern der Zentrale Versorgungsbe‐
reich bereits vorgeschädigt ist. 
68 siehe BVerwG vom 17. Dez. 2009 – 4 C 2/08 
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tet. Gestärkt wurde vor allem die Erhaltung und Ent‐

wicklung der Zentren (zentrale Versorgungsbereiche) 

und  die  Bedeutung  kommunaler  Einzelhandelskon‐

zepte als  städtebauliches Entwicklungskonzept, das 

bei der Aufstellung von Bebauungsplänen zu berück‐

sichtigen ist. Konkret heißt es in § 1 Abs. 6, Nr. 4 und 

11 BauGB: 

"Bei der Aufstellung von Bebauungsplänen sind ins‐

besondere  zu berücksichtigen  […] Nr. 4 Die Erhal‐

tung, Erneuerung, Fortentwicklung, Anpassung und 

der Umbau vorhandener Ortsteile sowie die Erhal‐

tung  und Entwicklung  zentraler Versorgungsberei‐

che  […]  Nr.  11  Die  Ergebnisse  eines  von  der  Ge‐

meinde  beschlossenen  städtebaulichen  Entwick‐

lungskonzeptes  oder  einer  von  ihr  beschlossenen 

sonstigen städtebaulichen Planung." 

Darüber  hinaus  wurden  in  der  2007er‐Novellierung 

die Festsetzungsmöglichkeiten für die Einzelhandels‐

steuerung  durch  einfache  Bebauungspläne  in  den 

§ 34‐Gebieten  (unbeplanter  Innenbereich)  noch  ein‐

mal herausgestellt und somit die Regelungsmöglich‐

keiten  für  den  unbeplanten  Innenbereich  erheblich 

gestärkt. Außerdem wurde zusätzlich die Bedeutung 

von kommunalen Einzelhandelskonzepten betont. In 

§ 9 Abs. 2a BauGB heißt es: 

"Für  im  Zusammenhang  bebaute  Ortsteile  (§  34) 

kann zur Erhaltung oder Entwicklung zentraler Ver‐

sorgungsbereiche, auch  im  Interesse einer verbrau‐

chernahen Versorgung der Bevölkerung und der In‐

nenentwicklung  der Gemeinden,  in  einem  Bebau‐

ungsplan  festgesetzt werden,  dass nur  bestimmte 

Arten der nach § 34 Abs. 1 und 2 zulässigen bauli‐

chen Nutzungen  zulässig  oder  nicht  zulässig  sind 

oder  nur  ausnahmsweise  zugelassen werden  kön‐

nen. […] Dabei ist insbesondere ein hierauf bezoge‐

nes städtebauliches Entwicklungskonzept  im Sinne 

des § 1 Abs. 6 Nr. 11 zu berücksichtigen, das Aussa‐

gen über die zu erhaltenden oder zu entwickelnden 

zentralen Versorgungsbereiche der Gemeinde oder 

eines Gemeindeteils enthält.“ 

Insgesamt  hat  die Novellierung  aus  dem  Jahr  2007 

dazu  beigetragen,  die  einzelhandelsspezifischen 

Steuerungsansprüche der Kommunen noch einmal zu 

unterstützen und die planungsrechtlichen Unsicher‐

heiten, die sich aus der letzten Novellierung 2004 er‐

geben haben, zu klären. Die Novellierung des BauGB 

in 2013 hat darauf aufbauend dann noch einmal klar‐

gestellt, dass die Abgrenzung der  zentralen Versor‐

gungsbereiche auch im Flächennutzungsplan (F‐Plan) 

erfolgen kann. Auch dadurch wurde eine Diskussion 

aufgegriffen, die sich aus den Änderungen der vorhe‐

rigen Novellierungen ergeben hatte. Hierzu heißt es 

in § 5 Abs. 2 Nr. 2d BauGB:  

„(2)  Im Flächennutzungsplan können  insbesondere 

dargestellt werden: […] 2. die Ausstattung des Ge‐

meindegebietes  […] mit  zentralen  Versorgungsbe‐

reichen.“  

Das Verfahren und die wesentlichen Kriterien bei der 

planungsrechtlichen  Beurteilung  von  neuen  Einzel‐

handelsvorhaben sind in der folgenden Abbildung 18 

noch einmal zusammenfassend dargestellt. 

 

Abbildung 18: Übersicht für die Beurteilung von Einzelhandelsbetrieben 

 

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Kuschnerus et al. 2018: 55, 64, 177, 183
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3.1.5  Zur Entwicklung des Pla‐
nungsrechts zwischen 
Steuerungsanspruch und 
wettbewerblicher Freiheit 

Das Planungsrecht zielt grundsätzlich auf die städte‐

bauliche  Ordnung  und  die  Vermeidung  von  Beein‐

trächtigungen  oder  Störungen Dritter,  es  geht  also 

nicht um eine grundsätzliche Verfügung darüber, was 

Eigentümer*innen mit  ihrem Besitz machen. So  ist 

auch  für die Zentren‐ und Einzelhandelsplanung auf 

kommunaler  und  regionaler  Ebene  die  Vermutung 

der Störung Dritter entscheidend. Dabei wird ange‐

nommen  (vermutet),  dass  ein  Einzelhandelsbetrieb 

ab einer bestimmten Größe (ab 1.200 m² Geschossflä‐

che bzw. ab 800 m² Verkaufsfläche) zu Störungen (das 

heißt negativen  städtebaulichen Auswirkungen) der 

Zentren und der wohnortnahen Versorgung führt. 

Da  das  Planungsrecht  nicht  in  die wettbewerbliche 

Auseinandersetzung der einzelnen Betriebe eingrei‐

fen darf, argumentiert das deutsche Recht hier aus‐

schließlich städtebaulich (Kuschnerus 2018: 185, 265‐

272, 302). Planungsrechtlich relevant können Auswir‐

kungen also nur dann sein, wenn sie zu städtebauli‐

chen Missständen führen. Das ist unter anderem der 

Fall,  wenn  durch  Neuansiedlungen  (außerhalb  der 

Zentren) Leerstände in den bestehenden Zentren zu 

erwarten  sind,  die  die  „nachhaltige  städtebauliche 

Entwicklung“ der Zentren (zentralen Versorgungsbe‐

reiche)  erheblich  beeinträchtigen.  Auch  wenn  es 

keine Vorgaben dafür gibt, wie diese erhebliche Be‐

einträchtigung  der  städtebaulichen  Entwicklungen 

gemessen werden kann,69 hat  sich  in der Praxis der 

Kaufkraftabzug beziehungsweise der zu erwartende 

Umsatzverlust für die bestehenden Zentren (und die 

wohnortnahe Versorgung) als Beurteilungskriterium 

durchgesetzt (vgl. Vogels et al. 1989; siehe Kap. 5.1). 

Die Bauleitplanung hat bei der Beurteilung und Zulas‐

sung von Einzelhandelsbetrieben unter anderem die 

Aufgabe, die Ziele der Raumordnung zu berücksichti‐

gen, das heißt eine nachhaltige  städtebauliche Ent‐

wicklung und eine  sozialgerechte Bodenordnung  zu 

gewährleisten, städtebauliche Gestalt und das Orts‐ 

und Landschaftsbild baukulturell zu erhalten und zu 

entwickeln und die  städtebauliche Entwicklung vor‐

rangig  durch Maßnahmen  der  Innenentwicklung  zu 

                                                                      
69 siehe BVerwG vom 17. Dez. 2009 ‐ 4 C 1.08; BVerwG vom 
22. Dez. 2009 – 4 C 25/09; BVerwG vom 11. Okt. 2007 – 4 C 
7.07 

erreichen (vgl. § 1 Abs. 1 ‐5 BauGB). Auf der anderen 

Seite haben Bauleitplanung und Stadtplanung nur be‐

schränkt Möglichkeiten, aktiv  in diesen Prozess, das 

heißt auch auf den Strukturwandel des Einzelhandels, 

einzuwirken. Wie beschrieben reagiert das deutsche 

Planungsrecht – und somit auch Bauleitplanung und 

Stadtplanung –  im Gegenteil vor allem auf die Ent‐

wicklungen in der Vergangenheit. Das heißt, es ist in 

der Vergangenheit vor allem versucht worden, Ant‐

worten  auf  die  Flächenexpansion  in  städtebaulich 

nicht‐integrierten Lagen zu finden. Dabei bleibt her‐

auszustellen, dass die endgültige Entscheidung über 

die Umsetzung  eines  Planvorhabens  (innerhalb  des 

planungsrechtlich möglichen  Rahmens)  die  Vertre‐

ter*innen der politischen Parteien in den Gemeinde‐

räten treffen,  in deren Auftrag dann die Verwaltung 

agiert. 

Die  Vielzahl  der  relativ  neuen  Änderungen  im  Pla‐

nungsrecht zeigt, dass das Thema der kommunalen 

Einzelhandelssteuerung und des Umgangs mit neuen 

(großflächigen)  Einzelhandelsansiedlungen  in  den 

letzten  Jahren  an  Bedeutung  gewonnen  hat.  Bei‐

spielsweise haben die Novellierung des Baugesetzbu‐

ches 2004 und der neu eingeführte Absatz 3  im § 34 

BauGB – neben der Diskussion, was unter schädlichen 

Auswirkungen zu verstehen  ist – zu einer  intensiven 

Fachdiskussion darüber geführt, wie ein zentraler Ver‐

sorgungsbereich genau zu definieren ist. Das verdeut‐

lichen auch die Urteile der Bundes‐ und Oberverwal‐

tungsgerichte  in  den  Folgejahren  2005,  2006,  2007 

und 2009.70 Erwähnenswert ist dabei allerdings, dass 

der Begriff zentraler Versorgungsbereich – umgangs‐

sprachlich übersetzt als „Zentrum“ – bereits seit 1977 

in der Baunutzungsverordnung (§ 11 Abs. 3 BauNVO) 

enthalten  ist.71 Der Begriff zentraler Versorgungsbe‐

reich hätte also eigentlich schon seit Ende der 1970er 

Jahre planungsrechtlich ausreichend thematisiert und 

geklärt sein können. Die  fachlichen Auseinanderset‐

zungen  ab  2005  zeigen  allerdings,  dass  dies  offen‐

sichtlich nicht der Fall war. 

Zur Vermutungsregel nach § 11 Abs. 3 BauNVO und 
zur Regelung des § 34 Abs. 3 BauGB 

Die  beschriebenen  planungsrechtlichen Regelungen 

des § 11 Abs. 3 BauNVO und des § 34 Abs. 3 BauGB ha‐

ben sich nach Auffassung vieler Expert*innen grund‐

sätzlich  in der Praxis bewährt. Sie  tragen dazu bei, 

dass  dem  politisch‐administrativen Planungssystem 

70 siehe BVerwG vom 24. Nov. 2005 ‐ 4 C 10.04, OVG Münster 
vom 11. Dez. 2006 7 a 964/05; BVerwG, vom 11. Okt. 2007‐ 4 
C7.07; BVerwG vom 17. Dez. 2009 ‐ 4 C 2.08 
71 siehe detaillierte Ausführungen zum Begriff zentraler Ver‐
sorgungsbereich in Kap. 3.2.2.3.1 
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eine Möglichkeit gegeben wird,  auf die beschriebe‐

nen marktseitigen Entwicklungen planerisch eingrei‐

fen zu können (vgl. Bunzel et al. 2014).  

Allerdings wird  in  der  kommunalen  Planungspraxis 

der Bezug zum atypischen Einzelfall nach § 11 Abs. 3 

Satz 4 BauNVO bislang recht selten hergestellt. Sehr 

häufig wird einzig auf die pauschalisierte Großflächig‐

keitsgrenze von 1.200 m² Geschossfläche bzw. 800 m² 

Verkaufsfläche bei der Bewertung von neuen Planvor‐

haben Bezug genommen. Dadurch werden die flexib‐

len  Regelungsauslegungen  bei  der  Bewertung  von 

Planvorhaben  über  800 m²  Verkaufsfläche  kaum  in 

Anspruch genommen.72 Das bedeutet, dass in der Re‐

gel mindestens bei  jedem großflächigen Einzelhan‐

delsvorhaben  die  Vor‐  und Nachteile  detailliert mit 

den im Planungsprozess zu beteiligten Akteuren (Ver‐

bände,  Bürger*innen,  Interessensvertretungen,  di‐

rekt Betroffene, Fachabteilungen der Verwaltungen, 

benachbarte  Kommunen,  ggf.  übergeordnete  Ge‐

bietskörperschaften  wie  Regional‐  und  Landespla‐

nung) abgewogen werden müssen. Sehr häufig wer‐

den  deshalb  die  Verkaufsflächengröße  und  die  ge‐

planten Sortimentsbereiche  (vor allem wenn es sich 

um  nahversorgungsrelevante  oder  zentrentypische 

Sortimente wie Bekleidung, Schuhe und Multimedia‐

Artikel handelt) des neuen Planvorhabens intensiv vor 

Ort  diskutiert  (vgl.  Fickert/Fieseler  2008:  842‐844; 

Kuschnerus 2007: 168‐171; Vogels et al. 1998).73  

Es gibt darüber hinaus  auch  kritische Stimmen, die 

vorbringen, dass diese bestehenden Regelungen ei‐

nige Betriebsformate gegenüber anderen bevorteilen 

(vgl. Janning, 2017: 3; Edeka 2012; Anders et al. 10f, 

54‐65, 107). Die Kritik hat sich in den letzten Jahren im 

Grunde  darauf  konzentriert,  dass  insbesondere  seit 

den  1990er  Jahren  vor  allem  die  Lebensmitteldis‐

counter von der im § 11 Abs. 3 BauNVO festgelegten 

Großflächigkeitsgrenze  der  Läden  bei  700  bezie‐

hungsweise  800 m²  profitiert  haben,  da  sie  ihr  Be‐

triebskonzept an diese Restriktionen anpassen konn‐

ten und somit nicht zwangsläufig auf die Ausweisung 

eines neuen Sondergebietes (SO) angewiesen waren. 

Supermärkte mit einem  im Verhältnis zu den Disco‐

untern größeren Warenangebotes74 waren (und sind) 

                                                                      
72 Das mag durchaus auch an den verhältnismäßig komplizier‐
ten Vorgaben des Planungsrechts (§ 11 Abs. 3 Satz 4 BauNVO) 
liegen, die Kommunen dazu veranlassen „auf Nummer sicher“ 
zu gehen und sich ausschließlich an der Großflächigkeits‐
grenze bei der Bewertung von Planvorhaben zu orientieren. 
Schon allein die Frage, wann es sich um einen städtebaulich 
integrierten Standort handelt, ist nicht immer widerspruchs‐
frei zu klären (siehe Kap. 3.2.2.3.1, S. 64). Dies hat sich auch 
im Rahmen der durchgeführten Fallstudienuntersuchungen 
bestätigt. 

dagegen sehr häufig auf ein langwieriges Planverfah‐

ren für ein Sondergebiet Einzelhandel (SO) angewie‐

sen, da sie ihre Märkte bei Verkaufsflächen mit max. 

799  m²  Verkaufsfläche  an  vielen  Orten  nicht  wirt‐

schaftlich  betreiben  können  (BMVBW  2012:  8‐15; 

Edeka 2012; Vierbuchen 2011: 2‐4).  

Darüber hinaus konnte für Lebensmittelmärkte nach‐

gewiesen werden, dass die Grenze zur Großflächig‐

keit bei 800 m² Verkaufsfläche, ab der nach § 11 Abs. 

3 BauNVO aufgrund des größeren Einzugsbereiches 

der  Märkte  typischerweise  städtebauliche  Auswir‐

kungen  vermutet werden,  nicht  empirisch  belegbar 

ist (vgl. Anders et al. 2013: 54‐65). Außerdem werden 

die Vorschriften des § 11 Abs. 3 BauNVO grundsätzlich 

branchenübergreifend angewendet, also auch für Ein‐

zelhandelsbetriebe mit zentrenrelevanten Sortimen‐

ten wie Bekleidung, Schuhe, Bücher etc. (vgl. Kusch‐

nerus 2007: 53‐61), obwohl die Novellierung der Bau‐

VNO 1977 eigentlich durch den Markteintritt der sehr 

großen SB‐Warenhäuser, die hauptsächlich Lebens‐

mittel anbieten, begründet wurde  (siehe Ausführun‐

gen auf Seite 45). Diese Einzelhandelsformate  (also 

Bekleidungsfachmärkte, Elektronikmärkte etc.) wei‐

sen allerdings andere Leistungskennziffern und struk‐

turell andere Einzugsgebiete als Lebensmittelmärkte 

auf. Es liegt also nahe, dass diese Betriebstypen oder 

Branchen nach anderen Verkaufsflächengrenzen und 

Leistungskennziffern beurteilt werden müss(t)en. 

Grenzen der Beurteilung städtebaulicher Auswir‐
kungen 

Neben diesen nicht immer einfach anwendbaren Vor‐

gaben  zur  Großflächigkeitsgrenze  und  zur  Vermu‐

tungsregel des § 11 Abs. 3 BauNVO, stellen auch die 

Berechnungen  und Beurteilung der  zu  erwartenden 

„städtebaulich negativen Auswirkungen“ im Sinne des 

§ 11 Abs. 3 BauNVO und des § 34 Abs. 3 BauGB die ver‐

antwortlichen Akteure häufig vor komplexe Heraus‐

forderungen. Es  ist bereits dargestellt worden, dass 

die Regelungen nach  §  11 Abs.  3 BauNVO und  §  34 

Abs. 3 BauGB nicht in die wettbewerbliche Auseinan‐

dersetzung eingreifen dürfen. Deshalb argumentiert 

das Planungsrecht hier ausschließlich städtebaulich.  

73 siehe BVerwG vom 11 Okt. 2007, 4 C 7.07; BVerwG vom 17. 
Dez. 2009 – 4 C 1.08 
74 Supermärkte/Lebensmittelvollsortimenter bieten bei einer 
durchschnittlichen Verkaufsflächengröße von 1.490 m² durch‐
schnittlich 11.610 verschiedene Artikel an, das quantitative 
Angebot der Lebensmitteldiscounter liegt bei einer durch‐
schnittlichen Flächengröße von 771 m² mit durchschnittlich 
2.121 Artikeln wesentlich niedriger (vgl. EHI 2016: 90‐113; GIF 
2014: 55, 72). 
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Die  zu erwartenden  städtebaulichen Auswirkungen, 

die durch die Vorschriften von § 11 Abs. 3 BauNVO und 

§  34 Abs.  3 BauGB  im Planverfahren  berücksichtigt 

werden müssen, werden in der Regel auf der Grund‐

lage von sogenannten ex‐ante‐Gutachten erstellt. Ex‐

ante‐Gutachten75 sind auch bei anderen Verfahren – 

zum Beispiel im Bereich Verkehr oder bei der Bewer‐

tung von Umweltauswirkungen – durchaus üblich. Sie 

bergen  bei  der  Auseinandersetzung  mit  ökonomi‐

schen Auswirkungen  allerdings  eine  nicht  zu  unter‐

schätzende  Schwierigkeit,  da  sich Wettbewerbsbe‐

ziehungen in der Einzelhandelslandschaft in der Regel 

als äußerst komplex darstellen, die in den geforderten 

Bewertungen darüber hinaus noch in Bezug zur städ‐

tebaulichen  Entwicklung  gesetzt  werden  müssen. 

Das heißt, um die geforderten zu erwartenden städ‐

tebaulichen  Auswirkungen  eines  neuen  Einzelhan‐

delsbetriebes prognostizieren zu können, ist eine de‐

taillierte Analyse der bestehenden Wettbewerbssitu‐

ation  notwendig, die  eine Vielzahl  von  spezifischen 

Bewertungen vornehmen muss. Die Komplexität der 

Berechnungsmodelle  erfordert  Expert*innenwissen, 

welches den Kommunen  in der Regel durch externe 

Gutachterbüros angeboten wird. 

Diese Gutachten basieren meist  auf unterschiedlich 

komplexen Gravitations‐ oder Regressionsmodellen, 

welche die ökonomische Situation vor Ort analysie‐

ren. Die Gutachten enthalten in der Regel einen prog‐

nostizierten Umsatz am Vorhabenstandort und eine 

Berechnung, wie sich dieser neu entstehende Einzel‐

handelsumsatz  auf  die  bestehenden  Einzelhandels‐

standorte und Zentren (zentralen Versorgungsberei‐

che) auswirkt, das heißt, an welchen Standorten mit 

welchen Umsatzrückgängen zu rechnen ist. Abschlie‐

ßend wird  in den Gutachten bewertet, ob durch ein 

neues  Vorhaben  städtebauliche  Auswirkungen  im 

Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO oder schädliche Auswir‐

kungen im Sinne § 34 Abs. 3 BauGB anzunehmen sind, 

die  sich  beispielsweise  durch  Leerstände  oder Min‐

dernutzungen manifestieren. Dabei wird  sich  in der 

Regel  auf  die  in  Kapitel  3.1.1  beschriebene  10  %‐

Grenze zur Umsatzumverteilung als wesentliches Be‐

urteilungskriterium berufen. Teilweise enthalten die 

Gutachten als Ergebnis auch Vorschläge zur Modifika‐

tion der Planvorhaben.  

Die Gutachten werden in der Regel von der Kommune 

beauftragt, in der ein Vorhaben realisiert werden soll. 

Es  ist aber auch durchaus üblich, dass ein*e Vorha‐

                                                                      
75 also Gutachten, die eine Entwicklung auf der Grundlage der 
Bewertung der Ist‐Situation (quasi im Vorhinein) auf eine zu‐
künftige Entwicklung prognostizieren 

benträger*in ein entsprechendes Gutachten zusam‐

men mit der Bauvoranfrage bei der Kommune vorlegt 

und  auch durch  ihn*sie  finanziert wird  (vgl. Anders 

2018: 300‐301). Um die Neutralität des Gutachtens zu 

gewährleisten und die Kommunen nicht gleichzeitig 

finanziell zu belasten, hat sich in vielen Kommunen al‐

lerdings  häufig  ein  Verfahren mit  verteilten  Rollen 

etabliert,  teilweise  wird  dieses  Vorgehen  von  der 

Kommune auch so vorgegeben.  In so einem Verfah‐

ren beauftragt die Kommune das Gutachten durch ein 

von der Kommune ausgewähltes Gutachterbüro und 

der*die  Antragsteller*in/Investor*in  finanziert  das 

Gutachten. 

Nicht selten finden die Auseinandersetzungen zu den 

möglichen Wirkungen eines neuen Vorhabens nicht 

nur  innerhalb einer Kommune statt, sondern betref‐

fen mehrere  (aneinandergrenzende) Kommunen.  In 

so einem Fall besitzen die sogenannten Verträglich‐

keitsgutachten dann nicht nur eine Bedeutung für die 

kommunale Planung, sondern auch für die Regional‐

planung  und  betreffen  unter  Umständen  auch  die 

Vereinbarkeit mit interkommunal erarbeiteten regio‐

nalen Einzelhandelskonzepten (siehe Kap. 4.1.1). 

Herausforderungen ergeben sich bei den Einzelfallbe‐

urteilungen allerdings immer wieder daraus, dass be‐

triebswirtschaftliche  Einschätzungen  (prognostizier‐

ter Umsatz) mit den übergeordneten ökonomischen 

Entwicklungen  und  städtebaulichen  Strukturen  vor 

Ort  in  Bezug  zueinander  gesetzt  werden  müssen. 

Auch wenn dafür in der Regel externer Sachverstand 

„eingekauft“ wird,  führt dies nicht selten zu Proble‐

men  und  Konflikten.  Grundsätzlich  sind  dabei  fünf 

Herausforderungen und Konfliktlinien zu erkennen:76 

- Ex‐ante  Untersuchungen  durch  externe  Gut‐

achterbüros sind kaum nachprüfbar: Neue Plan‐

vorhaben müssen  im Rahmen der bauleitplaneri‐

schen  Abwägung  vor  der  Realisierung  bewertet 

werden. Dabei macht die Komplexität der Berech‐

nungen  und Bewertungen  die Vergabe  der Gut‐

achten an externe Büros notwendig. Die Gutach‐

ten basieren also auf Expertenwissen. Das kann al‐

lerdings auch bedeuten, dass Quellen, Annahmen 

und Berechnungswege nicht immer vollständig of‐

fengelegt oder der Berechnung zugrunde liegende 

Annahmen nicht nachvollziehbar begründet wer‐

den. Das bezieht sich sowohl auf die prognostizier‐

ten Umsätze des Planvorhabens als auch auf die 

daraus  abgeleiteten  Kaufkraftflüsse  und  Um‐

76 Die Auflistung der fünf Problemfelder basiert auf eigenen 
Praxiserfahrungen, die unabhängig von den Ergebnissen der 
aktuellen Untersuchung gemacht worden sind. 
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satzumverteilungen für die bestehenden Konkur‐

renzstandorte. Der häufig zu findende Verweis in 

den Gutachten, dass die Berechnungen auf gängi‐

gen  Gravitationsmodellen  beruhen,  ist  für  die 

Überprüfung der Annahmen häufig nur wenig hilf‐

reich.  

Es gibt zwar mittlerweile eine Vielzahl an Leitfä‐

den und Hinweisen, die aufgreifen, welche Stan‐

dards bei gutachterlichen Bewertungen zu neuen 

Einzelhandelsvorhaben  eingehalten werden  soll‐

ten. Diese  Standards  betreffen  allerdings  häufig 

lediglich das Verfahren, und weisen auf notwen‐

dige  Inhalte und Abwägungsbedarfe hin. Welche 

konkreten  Annahmen  für  die  Berechnung  der 

prognostizierten  Umsätze  und  zu  erwartenden 

Umsatzumverteilungen  getroffen werden,  bleibt 

meist nicht oder nur in Ansätzen kommuniziertes 

Expertenwissen und somit sehr intransparent (vgl. 

Wotruba  2018:  120‐123;  Uechtritz  2013:  83‐88). 

Will  (2011)  kritisiert  in  diesem  Zusammenhang 

zum  Beispiel  die  Vielzahl  an  Stellschrauben,  die 

dazu führen, dass Annahmen nicht objektiv nach‐

vollzogen werden können, das Endergebnis aber 

maßgeblich beeinflussen. Dazu gehören unter an‐

derem die räumliche Abgrenzung des Einzugsge‐

bietes, die Anteile der Kunden bzw. die Umsatz‐

herkunft  nach  Zonen  des  Einzugsgebietes,  die 

Höhe der Flächenproduktivität77 des neuen Vorha‐

bens und des Bestandes, die zusätzliche Berück‐

sichtigung von Potenzialreserven und zukünftige 

Kaufkraftzuwächse.  In  Streitfällen  führt  dieser 

Umstand dazu, dass einem Gutachten (beauftragt 

beispielsweise  von  der  ansiedelnden  Kommune 

oder dem Investor), welches die Unbedenklichkeit 

des diskutierten Projektes bescheinigt, ein Gegen‐

gutachten der benachbarten Kommune mit dazu 

konträren  Ergebnissen  folgt.  Möglich  wird  dies 

durch unterschiedliche Berechnungsmodelle und 

durch unterschiedliche Annahmen.78 

                                                                      
77 Mit der Flächenproduktivität (Flächenleistung) wird der Jah‐
resumsatz eines Einzelhandelsunternehmens pro Quadratme‐
ter Verkaufsfläche ausgedrückt und ist eine bedeutende Leis‐
tungskennziffer zur Beurteilung der Leistungsfähigkeit von 
Einzelhandelsunternehmen. Die Flächenproduktivität variiert 
in der Regel in Abhängigkeit von der Branche, der Verkaufs‐
flächengröße und der Lage sehr stark (vgl. GIF 2014: 149f).  
78 Die unterschiedlichen Ergebnisse können unter anderem 
auch durch unterschiedliche Philosophien der Gutachterbüros 
zustande kommen. So gibt es Unternehmen, die planerischen 
und steuernden Ansätzen eher kritisch gegenüberstehen und 
marktliberal argumentieren sowie Büros, die sich eher als Un‐

- Ex‐post‐Untersuchungen haben nach der Reali‐

sierung des Vorhabens keine Bedeutung mehr: 

Da  bei  erfolgreich  durchgeführtem  Bebauungs‐

planverfahren auch ein Baurecht erteilt wird und 

der neue Markt  in der Regel gebaut wird, gibt es 

keine  Möglichkeit,  nachträglich  fehlerhafte  An‐

nahmen zu korrigieren. So können unter anderem 

fehlerhafte  Einschätzung  zur Marktentwicklung, 

die  zum Beispiel dazu  geführt  haben, den  prog‐

nostizierten Umsatz geringer als in der Realität an‐

zunehmen, nicht korrigiert werden. Ebenso kann 

der Nachweis, dass die Schließung einzelner Be‐

triebe  im Zentrum (also  im weitesten Sinn „städ‐

tebaulich negative Auswirkungen“) ausschließlich 

auf die Ansiedlung eines neuen Marktes (möglich‐

erweise  im  Gewerbegebiet)  zurückzuführen  ist, 

auch ex‐post fast kaum zweifelsfrei nachgewiesen 

werden.  Genauso  können  betriebsbedingte 

Standortschließungen,  Änderung  von  Verkehrs‐

flüssen  oder  Betreiber‐  und  Inhaberwechsel  der 

Grund  für  Geschäftsschließungen  sein.  Qualifi‐

zierte  Ex‐post‐Untersuchungen,  die  auf  andere 

Fälle übertragen werden könnten, gibt es deshalb 

kaum.79 Selbst wenn sich die gutachterlichen An‐

nahmen in einer ex‐post‐Untersuchung als fehler‐

haft  herausstellen  sollten,  können  das  erteilte 

Bau‐ und Planungsrecht und somit die städtebau‐

lich negativen Auswirkungen nicht rückgängig ge‐

macht werden. 

- Immer Einzelfallbetrachtung, im Zweifel immer 

„spezifische Situation vor Ort“: Das Bundesver‐

waltungsgericht hat zwar festgestellt, dass bei der 

Bewertung  von  neuen  Vorhaben  berücksichtigt 

werden sollte, ob bestehende Betriebe oder Zen‐

tren durch andere Neuentwicklungen aus der jün‐

geren Vergangenheit bereits „vorbelastet“ sind,80 

verschiedene  Urteile  haben  aber  auch  klar  ge‐

macht, dass eine reine summarische Betrachtung 

der Effekte verschiedener Vorhaben nicht zulässig 

terstützer von planerischen und steuernden, in den Markt ein‐
greifenden Kommunen sehen und neue Ansiedlungen grund‐
sätzlich wesentlich kritischer bewerten. Das spiegelt sich 
dann auch in den Annahmen, Ergebnissen und den Interpreta‐
tionen der Ergebnisse wider. Eine Vielzahl an Unternehmen 
lässt sich aber auch zwischen diesen beiden Polen verorten. 
79 Eine Ausnahme hiervon stellt die viel zitierte Untersuchung 
von Vogels et al. (1998) dar. Eine aktuelle Studie, allerdings 
mit einem anderen methodischen Zugang, haben Gieseke et 
al. (2017) zur Langzeitwirkung großflächiger Einzelhandelsbe‐
triebe erstellt. 
80 siehe BVerwG vom 17. Dez. 2009 – 4 C 2/08; siehe Kap. 3.1.2 
zu schädlichen Auswirkungen 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – B) Grundlagen 

inzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – Evaluation eines strategischen Planungsinstruments 

Seite 54 von 286 

ist,  sondern  jede Neuansiedlung  separat als Ein‐

zelfall bewertet und entschieden werden muss.81 

Das  kann  unter  Umständen  dazu  führen,  dass 

mehrere Vorhaben, denen jeweils eine städtebau‐

liche Verträglichkeit auf der Basis von Umsatzum‐

verteilungen  zwischen  7  und  10  %  bescheinigt 

wird, in der summarischen Betrachtung zu erheb‐

lichen  Umsatzumverteilungen  in  den  Zentren 

(zentralen Versorgungsbereichen) führen können. 

Strategische  Entscheidungen  auf  Basis  eines  im 

politisch‐administrativen  Planungsapparat  abge‐

stimmten  Konzeptes  oder  einer  strategischen 

Ausrichtung, welche die Entwicklung der gesam‐

ten Kommune berücksichtigt, sind im Rahmen der 

einzelfallbezogenen Beurteilung nach § 11 Abs. 3 

BauNVO  oder  §  34 Abs.  3  BauGB  deshalb  nicht 

oder kaum möglich. 

- Häufig  unübersichtliche  Interessenskonflikte: 

Nicht zu unterschätzen sind außerdem die häufig 

unübersichtlichen  Interessen(skonflikte),  die 

durch die Erstellung von auf den Einzelfall bezoge‐

nen Gutachten entstehen können. Wie dargestellt 

erschwert dabei die Komplexität der Berechnung 

die  Transparenz  der  gutachterlichen  Annahmen 

und Ergebnisse. Verstärkt wird diese Unübersicht‐

lichkeit teilweise auch dadurch, dass nicht offen‐

gelegt wird, wer das Gutachten finanziert und be‐

auftragt  hat. Das  oben  beschriebene  Vorgehen, 

dass sich eine Kommune auf ein festes Verfahren 

verständigt, ist nicht selbstverständlich. Das kann 

dazu  führen,  dass  der  Einfluss  des*der  Inves‐

tors*in  oder  des*der  Eigentümers*in  oder  auch 

der Kommune (auch das ist nicht auszuschließen) 

nicht  klar  erkennbar  ist  und  nicht  kommuniziert 

wird.82  Durch  die  Notwendigkeit,  sich  externen 

Sachverstand  einzukaufen,  können  gegenseitige 

Abhängigkeiten  entstehen,  zum  Beispiel  wenn 

sich ein beauftragtes Gutachterbüro bei einer Be‐

urteilung im Sinne der Kommune – oder im Sinne 

des*r  Investors*in – weitere  (ähnliche) Beauftra‐

gungen erhofft. 

Es ergeben  sich aber auch dann Konflikte, wenn 

aufgrund der Gutachten unterschiedliche Interes‐

sen auf allen Planungs‐ und Politikebenen gegen‐

einander  objektiv  und  nachvollziehbar  abgewo‐

gen werden müssen. Die auf den Einzelfall bezo‐

genen  Berechnungen  und  Entscheidungen  kön‐

nen dadurch fachlich sehr anspruchsvoll sein und 

viel Zeit beanspruchen. Unter Umständen müssen 

                                                                      
81 siehe BVerwG vom 17. Dez. 2009 ‐ 4 C 1.08; BVerwG vom 
11. Okt. 2007 – 4 C 7.07 
82 Die im Rahmen dieser Arbeit durchgeführte Kommunalbe‐
fragung (Online) bestätigt diese Einschätzung. Von den 265 

die fachgutachterlichen Expertisen und die stadt‐

planerischen Schlüsse daraus auch einer gerichtli‐

chen Prüfung  standhalten. Hinzu kommt, dass – 

ähnlich wie bei anderen gutachterlichen Tätigkei‐

ten – das jeweilige Gutachterbüro keinen Kompe‐

tenznachweis  (Zertifikation  oder  Ähnliches)  er‐

bringen muss (vgl. Wotruba 2018: 123). 

- Schwierigkeiten bei der Bewertung von Einzel‐

handelsagglomerationen:  Die  Schwierigkeiten 

bei der Bewertung der Auswirkungen von Einzel‐

handelsvorhaben  treffen  insbesondere  auch  bei 

der  Bewertung  von  Einzelhandelsagglomeratio‐

nen  zu. Als  Einzelhandelsagglomeration  ist  eine 

Ansammlung mehrerer  Einzelhandelsbetriebe  in 

enger Nachbarschaft zueinander zu verstehen, die 

in  einem  räumlich‐funktionalen  Zusammenhang 

stehen (vgl. GIF 2014: 190). Sie sind entweder ein‐

heitlich geplant oder zeitlich versetzt entstanden. 

Planerisch  problematisch  sind  Agglomerationen 

insbesondere dann, wenn  jede Einzelhandelsein‐

heit einer solchen Agglomeration in städtebaulich 

nicht‐integrierter  Lage  in  einem  Gewerbegebiet 

(GE) oder § 34‐Gebiet kleinflächig (bis 799 m² Ver‐

kaufsfläche)  ist  und  somit  nicht  unter  die  Pla‐

nungserfordernis eines Sondergebietes  im Sinne 

des § 11 Abs. 3 BauNVO fällt. Sie müssen in so ei‐

nem  Fall  entweder  einzeln  bewertet werden  (in 

§ 34‐Gebieten)  beziehungsweise  unterliegen  in 

Gewerbegebieten nach § 8 BauNVO gar keiner be‐

sonderen einzelhandelsspezifischen Prüfung. Ob‐

wohl  die  Einzelhandelsagglomerationen  in  ihrer 

Gesamtheit durchaus schädigende Auswirkungen 

auf  zentrale Versorgungsbereiche haben können 

und von der Gesamtgröße als Einkaufszentrum im 

Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO bewertet werden 

müssten,  ist  in der Regel dann  für  jedes einzelne 

Vorhaben  gar  keine  städtebaulich  negative Wir‐

kung nachweisbar – häufig allerdings auch, da sich 

die Branchen der jeweiligen Märkte ergänzen und 

summarische  Wirkungen  kaum  quantifizierbar 

sind. Siedeln sich nämlich ein Textildiscounter und 

ein Drogeriefachmarkt neben einen Lebensmittel‐

discounter und einen Schuhfachmarkt an, dürften 

häufig  keine  negativen  städtebaulichen  Auswir‐

kungen  durch  das  geplante Neubauvorhaben  zu 

erwarten sein, in der Summe der Einzelwirkungen 

dürften diese neuen Märkte aber durchaus Rele‐

vanz  für  ein  nahe  gelegenes  Zentrum  haben 

befragten Kommunen gaben rd. 19,5 % (52) an, dass der 
Grund für die Erstellung eines kommunalen Einzelhandels‐
konzeptes die Uneinigkeit über ein Vorhaben war (siehe Kap. 
10.1). 
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(Kuschnerus et al. 2018: 254‐256; Stadt und Han‐

del 2015: 2‐4; Kiepe 2010: 98; Portz 2010: 101).83 

Die Anwendung der Agglomerationsregel und die 

Bewertung, ab wann eine Agglomeration als Ein‐

kaufszentrum im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO zu 

bewerten ist, stellt einige Kommunen vor größere 

Herausforderungen. Einige Bundesländer und re‐

gionale Gebietskörperschaften  haben deshalb  in 

ihren  landes‐ und regionalplanerischen Vorgaben 

die  Steuerungserfordernis  bei  Einzelhandelsag‐

glomerationen konkreter beschrieben.84 

Diese  skizzierten Herausforderungen  verdeutlichen, 

dass die bestehenden planungsrechtlichen Regelun‐

gen nach § 11 Abs. 3 BauNVO und § 34 Abs. 3 BauGB 

den Kommunen zwar die Möglichkeit geben, den Ein‐

zelhandel  kommunal  zu  steuern,  im  Einzelfall  kann 

dies  allerdings  auch  zu  unübersichtlichen  und  nicht 

eindeutigen  Bewertungen  sowie  intransparenten 

Entscheidungen führen. Zudem – und das ist ein we‐

sentlicher  Punkt  –  kann  aus  den  Regelungen  der 

BauNVO und des BauGB keine Aussage dazu getrof‐

fen werden, ob es aus Sicht der Stadtentwicklungs‐

planung strategisch „sinnvoll“ ist, einen Standort ein‐

zelhandelsspezifisch zu entwickeln oder nicht. Wie in 

Kapitel 2.3 dargelegt, geht es bei den planungsrecht‐

lichen  Regelungen  ausschließlich  um  den  Schutz 

„Dritter“ und um die direkt ableitbaren  städtebauli‐

chen  Auswirkungen  durch  das  neue  Planvorhaben. 

Das bedeutet, dass trotz eines ex‐ante erstellten Gut‐

achtens, welches  prognostiziert, dass  ein  geplantes 

Einzelhandelsvorhaben  nicht  zu  städtebaulichen 

Missständen  im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO bzw. 

des § 34 Abs. 3 BauGB führt und somit genehmigungs‐

fähig  ist, es unter Umständen aus stadtplanerischen 

Gesichtspunkten  trotzdem  sinnvoll  sein  kann,  das 

Vorhaben nicht zu realisieren. In der Auseinanderset‐

zung um verschiedene Entwicklungsvarianten könnte 

zum Beispiel aus stadtplanerischer Perspektive eher 

                                                                      
83 Das Bundesverwaltungsgericht hat hierzu in einem Urteil 
bereits ausgeführt, dass eine solche Agglomeration als zu‐
sammenhängender großflächiger Einzelhandelsbetrieb ange‐
sehen werden muss, sofern die Gesamtfläche durch einen Ein‐
zelhandelsbetrieb als „Hauptbetrieb“ geprägt wird und auf 
den baulich abgetrennten Flächen zu dessen Warenangebot 
als „Nebenleistung“ ein anderes Warenangebot hinzutritt 
(vgl. BMVBS 2010: 39f; Weers‐Hermanns 2007: 66‐73); siehe 
hierzu auch: BVerwG vom 10. Nov. 2011, 4 CN 9/10; BVerwG 
vom 12. Juli 2007 – B 29.07; BVerwG vom 24. Nov. 2005 – 4 C 
8/05; VGH Mannheim vom 31. Aug. 2016 – S 1323/16. 
84 Zum Beispiel legt der Sachliche Teilplan Großflächiger Ein‐
zelhandel des Landes Nordrhein‐Westfalen im Ziel 8 unter an‐
derem fest, dass „dem Entstehen neuer sowie der Verfestigung 
und Erweiterung bestehender Einzelhandelsagglomerationen 
mit zentrenrelevanten Sortimenten außerhalb zentraler Versor‐

zu empfehlen sein, einen anderen Standort zu entwi‐

ckeln oder die gewachsenen Zentren durch die Erwei‐

terung bestehender Betriebe zu stärken.  

Sofern am Vorhabenstandort also keine andere Pla‐

nungsabsicht  im  Bebauungsplan  festgelegt  wurde 

und  ein  entsprechendes Gutachten  die  städtebauli‐

che Verträglichkeit eines Vorhabens bescheinigt, hat 

die Kommune also kaum planungsrechtliche Steue‐

rungs‐ und Eingriffsmöglichkeiten – selbst wenn das 

Vorhaben  den  strategischen  Planungen  der  Kom‐

mune widerspricht.  

Hier  setzen  kommunale  Einzelhandelskonzepte  an. 

Sie geben den Kommunen die Möglichkeit, strategi‐

sche  Entscheidungen  zur  Einzelhandelsentwicklung 

zu treffen und diese auch verbindlich  in Bebauungs‐

plänen  festzulegen.  Anders  formuliert:  Sofern  eine 

Kommune eine einzelhandelsspezifische Nutzung  in 

einem  Bebauungsplan  (klassischerweise  im  einem 

GE‐Gebiet  oder  einem  unbeplanten  Innenbereich 

nach § 34 BauGB) ausschließen möchte, benötigt sie 

für den  rechtssicheren Ausschluss  von Einzelhandel 

oder zumindest von zentrenrelevantem Einzelhandel 

ein kommunales Einzelhandelskonzept (EHK), das als 

städtebauliches  Entwicklungskonzept  im  Sinne  des 

§ 1 Abs. 6, Nr. 11 angesehen wird und den städtebau‐

lichen  Ordnungsvorstellungen  der  Städtebaupolitik 

entspricht (vgl. Kuschnerus et al. 2018: 257‐278).85 Da‐

bei  ist wichtig zu erwähnen, dass für den Ausschluss 

von Einzelhandel in einem konkreten Plangebiet kein 

konkreter  Zentrenschädlichkeitsnachweis  im  Sinne 

des § 11 Abs. 3 BauNVO oder § 34 Abs. 3 BauGB erfor‐

derlich  ist  (vgl. Kuschnerus  2018:  270; Bunzel  et  al. 

2009:  183‐185).86 Wichtig  ist  allein,  den  Ausschluss 

städtebaulich hinreichend zu begründen, das erfolgt 

in der Regel  in den kommunalen Einzelhandelskon‐

zepten durch den Bezug auf den Schutz und den Er‐

halt  der  Zentren  (zentralen  Versorgungsbereiche)87 

gungsbereiche entgegenzuwirken [ist]“ (vgl.: Sachlicher Teil‐
plan Großflächiger Einzelhandel NRW 2013, Ziel 8 S. 8, S. 23‐
25). Die Regelungen andere Länder und regionaler Gebiets‐
körperschaften sind in der Tendenz vergleichbar. Das heißt, 
sie versuchen, der ungeregelten Entwicklung von (kleinflächi‐
gen) Einzelhandelsbetrieben in einem funktionalen Zusam‐
menhang (Agglomeration) entgegenzutreten oder sie ähnlich 
der Vorgaben im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO zu behandeln. 
85 siehe hierzu BVerwG vom 10. Sept. 2015 – 4 CN 8.14; 
BVerwG vom 01. Sept. 2016 – 4 C 2/15; OVG Hamburg vom 
31. Okt. 2012 ‐ 2 E 7/11.N; BVerwG vom 26. März 2009 – 4 C 
21.07; OVG Münster vom 06. Aug. 2010 – 2 A 1445/09 
86 siehe hierzu: BVerwG vom 27. März 2013 – 4 CN 6/11, 4 CN 
7/11, 4 C 13/11 
87 Damit widerspricht das BVerwG der häufig geäußerten 
Fehleinschätzung, bei kommunalen Einzelhandelskonzepten 
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sowie auf die Anwendung einer ortsspezifischen Sor‐

timentsliste.88 

Bunzel et al. (2009: 183‐184) erklären den Unterschied 

zwischen  sogenannter  auf den  Einzelfall  bezogener 

Verträglichkeitsuntersuchung und kommunalen Ein‐

zelhandelskonzepten wie folgt:  

„Bei einer Einzelfallbetrachtung der städtebaulichen 

Verträglichkeitsanalyse  ist  im Gegensatz zu einem 

gesamtstädtischen  Einzelhandelskonzept  häufig 

nur ein räumlicher Teilbereich des Stadtgebietes (z. 

B. bei der Ansiedlung eins Lebensmittelmarkts der 

entsprechende  Einzugs‐  bzw. Auswirkungsbereich) 

zu untersuchen. […] Im Rahmen der Erarbeitung ei‐

nes gesamtstädtischen Einzelhandelskonzeptes da‐

gegen findet der gutachterliche Abwägungsprozess 

auf einer anderen räumlichen Ebene statt: Gesamt‐

städtische, stadtentwicklungspolitische Zielvorstel‐

lungen bilden den übergeordneten Rahmen. Daraus 

werden  grundsätzliche  Strategien  für  die  künftige 

räumliche  Einzelhandels‐  und  Zentrenentwicklung 

einer  Kommune  abgeleitet.  Diese  als  Grundsätze 

formulierten  Leitlinien  z. B.  zum  zukünftigen Um‐

gang mit  Einzelhandelsbetrieben mit  zentrenrele‐

vanten  Sortimenten,  werden  für  alle  möglichen 

Ansiedlungs ‐, Erweiterungs‐ und Verlagerungsvor‐

haben  in  einer  Kommune  durchgespielt  und  defi‐

niert. […] Dies bildet den Handlungsrahmen und die 

Entscheidungsgrundlage  für  Politik  und  Verwal‐

tung.“ 

 

                                                                      
handele es sich um Verträglichkeitsgutachten auf gesamt‐
städtischer Ebene (wie zum Beispiel bei Wolf 2012: 116). 
88 zur Definition, was unter einer ortstypischen Sortiments‐
liste zu verstehen ist, siehe Kap. 3.2.2.3.1 

3.2  Das kommunale Einzel‐
handelskonzept (EHK) 

Die dargestellten planungsrechtlichen Vorgaben ma‐

chen deutlich, dass das Planungsrecht den planenden 

Akteuren insbesondere über die Steuerungsmöglich‐

keiten des § 11 Abs. 3 BauNVO und des § 34 Abs. 3 

BauGB einen Werkzeugkasten an die Hand gibt, mit 

dem neue Einzelhandelsentwicklungen bewertet und 

deren  Wirkungen  auf  die  bestehenden  Strukturen 

eingeschätzt werden können. Es  ist aber auch deut‐

lich geworden, dass die auf den Einzelfall beruhenden 

Untersuchungen zu Entscheidungen  führen können, 

bei  denen  die  Argumente  nicht  immer  transparent 

vermittelt werden (können),  in  ihrer Abwägung häu‐

fig mehrdeutig  sind  und  die  gesamtstädtische  Ent‐

wicklung nicht  immer adäquat berücksichtigen wer‐

den kann. Zudem treten bei der Bewertung Schwie‐

rigkeiten insbesondere dann auf, wenn für oder gegen 

ein Vorhaben Gutachten vorgelegt werden, die  sich 

inhaltlich widersprechen. 

Diese Planungs‐ und Abwägungsschwierigkeiten bei 

der  Planung  von  Einzelvorhaben werden  durch  ein 

kommunales Einzelhandelskonzept aufgegriffen und 

auf einer übergeordneten, strategischen Ebene  the‐

matisiert. Mit einem kommunalen Einzelhandelskon‐

zept, das als städtebauliches Entwicklungskonzept im 

Sinne des § 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB anzusehen ist, soll 

den  Kommunen  die  Möglichkeit  gegeben  werden, 

strategische  Entscheidungen  zur  Einzelhandelsent‐

wicklung,  das  heißt  zu  Standortpotenzialen  und 

quantitativen  Entwicklungsmöglichkeiten  auf  kom‐

munaler Ebene festzulegen und sich von (häufig inte‐

ressengeleitenden)  Entscheidungen  zu  einzelnen 

Standorten möglichst zu lösen. Bei kommunalen Ein‐

zelhandelskonzepten  stehen also  strategische Stan‐

dortentscheidungen  und  der  Entwicklungsrahmen 

der gesamten Kommune im Vordergrund. Dabei wird 

insbesondere berücksichtigt, dass sich mehrere neue 

Einzelhandelsvorhaben außerhalb der gewachsenen 

Zentren  in der Summe negativ auf diese auswirken 

können, auch wenn jedem einzelnen Vorhaben in ei‐

ner Einzelbetrachtung eine generelle Zentrenverträg‐

lichkeit unterstellt werden  könnte  (vgl. Kruse  2012: 

266f).89 Die Bedeutung von kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten  wird  auch  von  der  Fachkommission 

Städtebau der Bauministerkonferenz  (2017: 11) her‐

89 siehe hierzu BVerwG vom 27. März 2013 – 4 CN 6/11, 4 CN 7 
/11, 4 C 13/11; siehe auch Kap. 3.2.2.3.4 
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ausgestellt und den Kommunen empfohlen, „Einzel‐

handelskonzepte aufzustellen und fortzuschreiben und 

durch eine entsprechende Bauleitplanung zur Vermei‐

dung  von  Fehlentwicklung  zu  sichern.“  Demnach 

schaffen Einzelhandelskonzepte  

„eine  Orientierungsgrundlage  für  die  Bauleitpla‐

nung und  für die Beurteilung konkreter Einzelhan‐

delsvorhaben und erleichtern damit auch die Beur‐

teilung für die Bauaufsichtsbehörden. Auch wird die 

Planungs‐  und  Investitionssicherheit  für  Einzel‐

händler, Investoren und Grundstückseigentümer er‐

höht“ (ebd. 11). 

Die  kommunale  Einzelhandelssteuerung  begründet 

sich zunächst aus der kommunalen Planungshoheit, 

wie  sie  den Gemeinden  nach Artikel  28 Abs.  2  des 

Grundgesetzes (GG) zugesprochen wird. Die Kommu‐

nen müssen bei der Aufstellung von kommunalen Ein‐

zelhandelskonzepten gleichzeitig die Ziele der Raum‐

ordnungsplanung beachten, die  im Zusammenhang 

zur  Einzelhandelssteuerung  in  der  Regel  über  das 

Konzentrationsgebot,  Integrationsgebot,  Kongruenz‐

gebot, Beeinträchtigungsverbot  und Abstimmungsge‐

bot vorgegeben werden (siehe Kap. 2.4). Die kommu‐

nale Einzelhandelsplanung nimmt diese Gebote und 

Verbote auf und konkretisiert sie auf der kommuna‐

len Ebene. Dabei bewegt sich die Einzelhandelssteu‐

erung (und das ist durchaus herauszustellen) im Span‐

nungsfeld  zwischen  Städtebau‐  und Wettbewerbs‐

recht. Das bedeutet, dass grundsätzlich  in Deutsch‐

land  Niederlassungsfreiheit  besteht,  Einschränkun‐

gen privater Rechte und damit auch Nutzungsmög‐

lichkeiten eines Grundstücks  sind nur erlaubt, wenn 

übergeordnete  öffentliche  Belange  dem  entgegen‐

stehen (siehe Kap. 3.1.4). In diesem Rahmen müssen 

sich  deshalb  auch  kommunale  Einzelhandelskon‐

zepte bewegen und einen Ausgleich der verschiede‐

nen Interessen herbeiführen – zwischen privater und 

öffentlicher Seite, das heißt zwischen den Einzelinte‐

ressen  der  Grundstücks‐  und  Immobilieneigentü‐

mer*innen und den am Gemeinwohl orientierten Ge‐

staltungsansprüchen  des  politisch‐administrativen 

Planungssystems.  Unter  diesen  Voraussetzungen 

dienen kommunale Einzelhandelskonzepte dazu, die 

räumlichen  Grundzüge  der  zukünftigen  Einzelhan‐

delsentwicklung  in einer Gemeinde festzulegen (vgl. 

Schmidt‐Illguth 2018: 133). 

                                                                      
90 Zur Erläuterung und Definition von Einzelhandelszentralität 
siehe Ausführungen in Kap. 3.2.2.3.4. 

3.2.1  Ziele und Strategien kom‐
munaler Einzelhandels‐
konzepte 

In kommunalen Einzelhandelskonzepten werden also 

Grundsatzentscheidungen  zur  zukünftigen  Einzel‐

handelsentwicklung getroffen. Dabei werden überge‐

ordnete  Zielvorstellungen  formuliert,  die  je  nach 

Schwerpunktsetzung zwar leicht variieren, in der Re‐

gel aber die folgenden Ziele für die kommunale Ent‐

wicklung umfassen: 

- Weiterentwicklung der Attraktivität und Ausge‐

wogenheit des Einzelhandelsangebotes auf ge‐

samtstädtischer Ebene und Wahrnehmung von 

regionalen Versorgungsaufgaben 

- Entwicklung  und  Stärkung  einer  gesamtstädti‐

schen Standort‐ und Zentrenstruktur 

- Sicherung und Stärkung der Zentren als Einzel‐

handelsstandorte 

- Sicherung  und  Stärkung  der  wohnortnahen 

Grundversorgung 

- Weiterentwicklung  und  räumliche  Konzentra‐

tion von Einzelhandelsstandorten  in städtebau‐

lich nicht  integrierten Lagen mit einem  für die 

Zentren verträglichen Profil  

- Entwicklung der Gewerbe‐ und Industriegebiete 

als Standorte  für Handwerk  und das  produzie‐

rende Gewerbe (Standortsicherung) sowie 

- Schaffung von Planungs‐ und Investitionssicher‐

heit durch die Einigung auf Ansiedlungsspielre‐

geln für neue Einzelhandelsvorhaben 

(vgl. Kruse 2012: 266; Temmen 2012: 42‐47; Acocella 

2004: 79) 

Diese Ziele verdeutlichen, dass mit dem kommunalen 

Einzelhandelskonzept  auf  der  einen  Seite  versucht 

wird, die Attraktivität  des  gesamten  Einzelhandels‐

standortes zu erhöhen. Hier greift das Einzelhandels‐

konzept  durchaus  übliche  Themen  der Wirtschafts‐

förderung  auf  und  definiert  unter Umständen  auch 

übergeordnete Spielräume für die einzelhandelsspe‐

zifische Entwicklung (zum Beispiel über Zielzahlen für 

die Einzelhandelszentralität90) oder hebt die Bedeu‐

tung des Wirtschaftsstandortes und im Speziellen des 

Einzelhandels als wirtschaftliches Standbein hervor. 

Auf der anderen Seite greift das kommunale Einzel‐

handelskonzept  die  Notwendigkeit  auf,  planerisch 

und  steuernd  in die Zentren‐, Standort‐ und Raum‐
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entwicklung  einzugreifen,  um  die  handelsspezifi‐

schen  Ziele  und  übergeordneten  stadtplanerischen 

Ansätze erfüllen zu können (Stärkung der Zentren, Si‐

cherstellung  der  wohnortnahen  Grundversorgung, 

Umsetzung  einer  nachhaltigen  Stadtentwicklung 

etc.). Diese beiden übergeordneten Ziele zu erreichen 

ist  nicht  immer  ganz widerspruchsfrei möglich  und 

führt bei der Umsetzung des kommunalen Einzelhan‐

delskonzeptes durchaus zu kontroversen  lokalpoliti‐

schen Diskussion (siehe Kap. 1.1.2 und 3).  

Neben diesen Zielen werden  in kommunalen Einzel‐

handelskonzepten  auch  Strategien  und  Verfahren 

festgelegt,  nach  denen  die  übergeordnete  kommu‐

nale Einzelhandels‐ und Standortentwicklung zukünf‐

tig erfolgen soll. In der Regel ist das zunächst die Ver‐

ständigung  auf  eine  allgemein  gültige Ansiedlungs‐ 

und Genehmigungspraxis und die Positionierung der 

jeweiligen Kommune  innerhalb der Region. Das be‐

deutet,  dass  sich  der  politisch‐administrative  Pla‐

nungsapparat  auf  allgemeine  Bewertungskriterien 

und auf ein Verfahren verständigt, wie mit Standort‐

anfragen grundsätzlich umgegangen wird und welche 

Schritte im Genehmigungs‐ oder Ablehnungsprozess 

grundsätzlich zu durchlaufen sind. Es wird also festge‐

legt, welche Kriterien  zur Bewertung herangezogen 

werden, wer für die Aufbereitung des Abwägungsma‐

terials zuständig und wer zu beteiligen ist.  

Neben der Festlegung und Förderung  von Standor‐

ten, an denen Einzelhandel gegenwärtig und zukünf‐

tig innerhalb einer Kommune stattfinden soll, werden 

in  kommunalen  Einzelhandelskonzepten  vor  allem 

auch Aussagen zu Standorten getroffen, an denen zu‐

künftig kein oder nur eingeschränkt Einzelhandel an‐

gesiedelt werden soll. Kommunale Einzelhandelskon‐

zepte (EHKs) beinhalten deshalb vor allem auch Aus‐

sagen zur Verhinderung von Einzelhandelsansiedlun‐

gen an bestimmten Standorten außerhalb der Zen‐

tren. Dadurch sollen unter anderem Ansiedlungen auf 

die Zentren konzentriert und deren Attraktivität ge‐

steigert werden. Kommunale Einzelhandelskonzepte 

(EHKs)  können deshalb  auch  als  ein  Instrument  zur 

Verhinderung  von  Fehlentwicklungen  verstanden 

werden.  

Die Rechtsprechung hat in diesem Zusammenhang – 

also für den Ausschluss von Einzelhandelsansiedlun‐

gen – die große Bedeutung von kommunalen Einzel‐

handelskonzepten betont und herausgestellt, dass für 

den rechtssicheren Ausschluss von Einzelhandelsnut‐

zungen  an  bestimmten  Standort  ein  kommunales 

                                                                      
91 siehe OVG Münster vom 25. Okt. 2007 – 7 A 1059/06 
92 In Abhängigkeit von der Kommune ist das der Rat, der 
(Stadt‐)Planungs‐ oder Bauausschuss. 

Einzelhandelskonzept (EHK) zwingend notwendig ist. 

Dieses muss in den zuständigen Gremien beschlossen 

werden  und  kann  dann  als  städtebauliche  Begrün‐

dung für den Einzelhandelsausschluss im Bebauungs‐

planverfahren herangezogen werden.91 Das kommu‐

nale Einzelhandelskonzept bleibt zwar auch nach ei‐

nem verbindlichem Beschluss der zuständigen politi‐

schen Gremien ein informelles Planungsinstrumenta‐

rium,  das  als  städtebauliches  Entwicklungskonzept 

gilt, bekommt aber durch den Gremienbeschluss ei‐

nen formellen Charakter.92 Es kann dann als Arbeits‐

auftrag  an  die  Verwaltung  verstanden werden,  die 

geltenden  Bebauungspläne  auf  Grundlage  des  be‐

schlossenen  kommunalen  Einzelhandelskonzeptes 

anzupassen  und  als  verbindliches Abwägungsmate‐

rial im Rahmen der Neuaufstellung und Änderung von 

Bebauungsplänen  zu berücksichtigen. Allerdings er‐

langen die strategischen Aussagen des kommunalen 

Einzelhandelskonzeptes dann erst mit der Festschrei‐

bung  im  jeweiligen Bebauungsplan einen  formellen, 

planungsrechtlich  relevanten  Charakter.  Geschieht 

dies nicht, gilt auch trotz beschlossenem kommuna‐

len Einzelhandelskonzept  immer der  jeweils gültige 

Bebauungsplan (sofern vorhanden), auch wenn er un‐

ter Umständen den strategischen Aussagen des Kon‐

zeptes widerspricht (vgl. Kuschnerus et al. 2018: 102, 

269‐278; Weers‐Hermanns 2007: 291‐293).93 

Gleichzeitig  können  kommunale  Einzelhandelskon‐

zepte auch Maßnahmen zur Attraktivitätssteigerung 

von  Zentren  oder  der  wohnortnahen  Grundversor‐

gung enthalten. Diese können zum einen die Festle‐

gung  von  Ansiedlungsspielräumen  und  räumlichen 

Entwicklungsschwerpunkten  in  priorisierten  Berei‐

chen umfassen (vgl. Kruse 2012: 245‐249), aber auch 

Hinweise zu städtebaulichen Sanierungsmaßnahmen 

(§§  136‐179  BauGB)  oder  Maßnahmen  zur  Wirt‐

schaftsförderung  und des Stadtmarketings  beinhal‐

ten. 

Egal auf welcher Ebene die Kommune planend in die 

Einzelhandelsentwicklung eingreift, ob Sie dies durch 

eine Einzelfallbewertung auf Grundlage von § 11 Abs. 

3 BauNVO und § 34 Abs. 3 BauGB oder durch ein stra‐

tegisches kommunales Einzelhandelskonzept tut, das 

politisch‐administrative Planungssystem hat stets le‐

diglich die Möglichkeit, auf neue Entwicklungen und 

Planungen,  die  das  städtische  Gefüge  verändern 

(können), zu reagieren und diese einzuschränken, zu 

verhindern oder zu fördern – denn die Kommune tritt 

höchst selten selbst als Investor*in auf, der*die durch 

93 siehe BVerwG vom 27.März 2013 – 4 CN 6/11; BVerwG vom 
26.März 2009 ‐ 4 C 21.07 
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Neuplanungen Entwicklungen anstößt. Auch sind mit 

der Erarbeitung oder mit dem Beschluss des Einzel‐

handelskonzeptes in der Regel keine konkreten Inves‐

titionen verbunden. Ziel des kommunalen Einzelhan‐

delskonzeptes ist es deshalb vor allem, attraktive An‐

siedlungsbedingungen  in den Zentren und den  inte‐

grierten Lagen zu schaffen, damit andere Akteure – 

das heißt Eigentümer*innen, Investor*innen und Ein‐

zelhändler*innen – in die Zentren und an städtebau‐

lich  integrierten  Standorten  investieren.  Die  Kom‐

mune ist deshalb auch von den Handlungslogiken ge‐

rade dieser Akteure abhängig. 

3.2.2  Bausteine des Einzelhan‐
delskonzeptes 

Obwohl die Bedeutung von Einzelhandelskonzepten 

für die kommunale Planung auch vom Bundesverwal‐

tungsgericht hervorgehoben wird,94 existiert kein all‐

gemeingültiger  Kriterienkatalog  für  die  Erstellung 

von Einzelhandels‐ und Zentrenkonzepten (vgl. Kruse 

2012:  237).  Einige  Bundesländer  und  verschiedene 

Verbände haben zwar Mindestanforderungskataloge 

und  Hilfestellungen  für  die  kommunale  Einzelhan‐

delssteuerung  formuliert  (vgl.  Niedersächsische  In‐

dustrie‐  und Handelskammern  2014),  diese  bleiben 

aber informeller Natur. Trotzdem sind in Fachkreisen 

die  wesentlichen  Elemente  weitestgehend  aner‐

kannt. Dazu gehört unter anderem, dass kommunale 

Einzelhandelskonzepte mindestens einen Analyseteil 

und  einen  konzeptionellen  Teil  umfassen  müssen. 

Kuschnerus et al. (2018) sprechen in Anlehnung an die 

Rechtsprechung von einer „Aufbereitung des relevan‐

ten Tatsachenmaterials“ als wesentlichen ersten Bau‐

stein und von „konzeptionellen Darstellungen für eine 

funktionsgerechte  Zentrenstruktur“  als  zweite  Min‐

destanforderung. Dabei betonen  sie, dass das Kon‐

zept  insgesamt  abwägungsgerecht  und  wider‐

spruchsfrei sein muss. Nur dann kann dem EHK  

„im  Rahmen  der  nachfolgenden  Bauleitplanung 

eine rechtfertigende Wirkung für Einzelhandelsaus‐

schlüsse zukomm[en]. […] Ausgangspunkt ist in der 

Regel  eine  Umschreibung  der  konkreten  Funktion 

der jeweiligen Gemeinde als Einzelhandelsstandort. 

In  diesem  Zusammenhang  sind  insbesondere  von 

Bedeutung die räumliche Lage und Größe, die Ein‐

wohnerzahl, der auf das Umland bezogene Einzugs‐

                                                                      
94 siehe BVerwG vom 27. März 2013 – 4 CN 6/11, 4 CN 7/11, 4 C 
13/11 
95 zur Definition, was unter einer ortstypischen Sortiments‐
liste zu verstehen ist, siehe Kap. 3.2.2.3.4 

bereich sowie die – ggf. branchenbezogene – Kauf‐

kraft sowohl  im Gemeindegebiet als auch dem po‐

tenziellen Umland“ (ebd. 273‐274).  

Unter Aufbereitung des relevanten Tatsachenmateri‐

als  sind  neben der Aufbereitung der Bestands‐  und 

Konkurrenz‐Situation  nach Kuschnerus  et  al.  (2018: 

273)  auch  die Untersuchung  der  Entwicklungsmög‐

lichkeiten potenzieller Standorte, der Kundenpoten‐

ziale im Einzugsbereich und die Berücksichtigung zu‐

künftiger Entwicklungen im Einzelhandelsbereich an‐

zusehen.  Zusätzlich  umfassen  die  konzeptionellen 

Darstellungen die Festlegung der (zukünftigen) Zen‐

trenstruktur, die Beschreibung der potenziellen zent‐

ralen Versorgungsbereiche, die Darstellung sonstiger 

Einzelhandelsagglomerationen und die Ableitung ei‐

ner ortstypischen Sortimentsliste.95 

Kruse (2012: 245‐271) nennt ähnliche Inhalte und un‐

terteilt die einzelnen Analyse‐ und Konzeptbausteine 

zusätzlich in Pflicht‐ und Kürelemente (vgl. auch Bun‐

zel et al. 2009: 183‐247). Bezieht man den Prozess zur 

Erarbeitung  eines  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zepts in die Betrachtung mit ein, ergeben sich für ein 

kommunales Einzelhandelskonzept demnach die fol‐

genden drei Grundbausteine: 

- Beteiligungs‐/Abstimmungsprozess bei der Erar‐

beitung des Konzeptes (siehe Kap. 3.2.2.1) 

- Analyse  des  Einzelhandelsbestandes  und  der 

Nachfragesituation  in  der  jeweiligen  Stadt  und 

der der Region (siehe Kap. 3.2.2.2) 

- Konzeptionelle Aussagen (siehe Kap. 3.2.2.3) zur  

- Zentrenstruktur, das heißt Benennung und Ab‐

grenzung der Zentren  (Zentrale Versorgungs‐

bereiche) sowie Funktionszuweisung, 

- Benennung der  zu  fördernden  oder  zu  erhal‐

tenden Einzelhandelsstandorte außerhalb der 

Zentren  (zum einen solitäre Nahversorgungs‐

standorte  (also Lebensmittelmärkte) zum an‐

deren Fachmarktzentren mit zentrenverträgli‐

chem Profil96) 

- Ableitung  einer  ortsspezifischen  Sortiments‐

liste, 

- Bewertung von Planvorhaben und Standorten 

oder Festlegung einer entsprechenden Syste‐

matik  dafür  und  Erläuterung  der  jeweiligen 

Entwicklungsmöglichkeiten sowie 

96 In der Praxis wird darüber häufig eine intensive Debatte ge‐
führt, was unter einem zentrenverträglichen Profil zu verste‐
hen ist (siehe hierzu Kap. 3.2.2.3). 
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- Verständigung  auf  einen  planungsrechtlichen 

Instrumentenkasten und/oder verfahrenstech‐

nischen  Abstimmungsprozess  für  die  Bewer‐

tung von neuen Planungsvorhaben  

3.2.2.1 Beteiligungs‐ und Abstim‐
mungsprozess bei der Erarbei‐
tung des Konzeptes 

Üblicherweise beginnt die Erarbeitung von Zentren‐

konzepten damit, dass sich ein begleitender Arbeits‐

kreis konstituiert. Idealerweise werden hier nicht nur 

die Zwischen‐ und Endergebnisse des Einzelhandels‐

konzeptes  diskutiert  und  abgestimmt,  sondern  be‐

reits zu Beginn des Prozesses die wesentlichen Bear‐

beitungsschritte und Inhalte des kommunalen Einzel‐

handelskonzeptes  besprochen.  Moderiert  bezie‐

hungsweise inhaltlich strukturiert wird dieser Arbeits‐

kreis in der Regel von den Bearbeiter*innen des Ein‐

zelhandelskonzeptes, welche überwiegend von exter‐

nen Gutachterbüros  erstellt werden. Die  begleiten‐

den Arbeitskreise setzen sich in der Regel aus den fol‐

genden Akteursgruppen zusammen: 

- Kommunalverwaltung  (Stadt/Gemeinde)  als 

Auftraggeberin (in der Regel Amt Stadtplanung 

oder Ähnliche,  je nach Größe der Kommune  ist 

auch der*die Bürgermeister*in beteiligt) 

- Wirtschaftsförderung (innerhalb der Verwaltung 

verankert, stadteigene GmbH oder andere) 

- Bezirksverwaltung/Kreis/Regionalplanung  als 

Genehmigungsbehörde für großflächige Ansied‐

lungen und/oder zuständige Behörde  für  raum‐

ordnerische Belange 

- lokale Einzelhändler/lokale Handels‐ und Gewer‐

bevereine als Vertreter*innen des örtlichen Ein‐

zelhandels 

- Lokalpolitik zur Einbindung der politischen Ent‐

scheidungsträger. Teilweise erfolgt eine weitere 

Einbindung der Lokalpolitik über eine Zwischen‐

berichterstattung in den zuständigen Ausschüs‐

sen. 

- Industrie‐ und Handelskammer (IHK)/Einzelhan‐

delsverband der jeweiligen Region als Träger Öf‐

fentlicher Belange und Einordnung in den fachli‐

chen und übergeordneten Kontext 

- Citymanagement/Stadtmarketing  als  Interes‐

senvertreter*in der (meist innerstädtischen) Ge‐

werbetreibenden 

                                                                      
97 zur Unterscheidung der unterschiedlichen Zentrentypen 
siehe Abbildung 23, S. 66 

- ggf. (zu einzelnen Sitzungen des Arbeitskreises) 

Investoren/Projektentwickler,  um  die  Belange 

der  Investor*innen  in der Konzeption einbezie‐

hen zu können. 

- Teilweise werden auch die Öffentlichkeit und die 

Nachbargemeinden in den Planungsprozess ein‐

gebunden 

(vgl.  Kuschnerus  et  al.  2018:  281;  Kruse  2012:  272; 

Bunzel et al. 2009: 241‐243). 

Es ist außerdem üblich, die Teilnehmer*innen des Ar‐

beitskreises  sowie  gegebenenfalls  weitere  Akteure 

vor  Ort  durch  Expert*innengespräche  intensiver  in 

den  Arbeitsprozess  einzubinden  und  deren  Know‐

How und Vor‐Ort‐Kenntnis während der Bearbeitung 

zu berücksichtigen. 

3.2.2.2 Analyse des Einzelhandelsbe‐
standes (Angebot) und der 
Nachfragesituation 

Die Analyse umfasst neben der Durchführung von Ex‐

pert*innengensprächen  eine  detaillierte  Bestands‐

aufnahme der Angebots‐ und Nachfragesituation vor 

Ort.  Zur  Abbildung  der  Angebotssituation  wird  im 

ersten  Schritt  üblicherweise  der  Einzelhandelsbe‐

stand detailliert vor Ort erhoben. Dafür wird in der Re‐

gel  jeder  Einzelhandelsbetrieb  innerhalb  der  Kom‐

mune  aufgenommen  und  die  Verkaufsfläche  (sehr 

häufig quadratmetergenau), der Betriebstyp und die 

Lage erfasst. Bei der Lageeinordnung wird in der Re‐

gel differenziert zwischen Zentrum,97 Wohngebiets‐

lage  (das heißt städtebaulich  integrierter Lage) und 

städtebaulich  nicht‐integrierter  Lage  (Gewerbege‐

biet oder auf der „grünen Wiese“). Sehr häufig werden 

darüber hinaus in den Zentren auch die sonstigen Ge‐

werbebetriebe, Ärzte,  Sozial‐  und  Kultureinrichtun‐

gen und öffentlichen Verwaltungen erfasst, zusätzlich 

wird die Konkurrenzsituation  in der Region betrach‐

tet. 

Die Aufnahme der Verkaufsfläche wird je nach Bear‐

beiter*in/Gutachter*in nach unterschiedlichen Erhe‐

bungsmethoden  vorgenommen  (Schrittmaß, Befra‐

gung des/der Händler*in, digitale Messung) und er‐

folgt  unterschiedlich  stark  differenziert.  Auch  hier 

gibt  es  keine  Standards,  die  berücksichtigt werden 

müssen. Sehr häufig wird sich allerdings auf die Klas‐

sifikation  der  Wirtschaftszweige  des  Statistischen 

Bundesamtes bezogen (vgl. Statistisches Bundesamt 
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2008). Es werden in der Regel die folgenden, überge‐

ordneten Sortimentsgruppen differenziert: 

- kurzfristiger  (periodischer/täglicher)  Bedarf 

(Einkauf erfolgt täglich oder wöchentlich) 

- Nahrungs‐ und Genussmittel  (inkl. Lebensmittel‐

handwerk: Bäcker/Metzger) 

- Drogerieartikel 

- Blumen/Zeitschriften etc. 

- mittelfristiger  (aperiodischer) Bedarf  (Einkauf 

erfolgt in aperiodischen Abständen, in der Regel 

monatlich oder mehrfach im Jahr) 

- Bekleidung/Textilien/Sportartikel 

- Schuhe/Lederwaren 

- Bücher/Schreibwaren 

- Spielwaren 

- Elektroartikel/Unterhaltungselektro‐

nik/elektr. Haushaltsgräte/Neue Medien 

- Hausrat, Geschenke, Glas, Porzellan, Kera‐

mik 

- langfristiger (aperiodischer) Bedarf (Einkauf er‐

folgt  in  aperiodischen Abständen,  in der Regel 

seltener als monatlich oder jährlich) 

- Bau‐ und Gartenmarktartikel 

- Möbel 

- Weiße  Ware/Großelektronik  (Waschma‐

schinen etc.) 

Der Einzelhandelsbestand wird dann in der Regel ta‐

bellarisch zusammengefasst, sofern ältere Bestands‐

daten  vorliegen, werden  auch  Vergleichszahlen  zur 

Bewertung herangezogen (siehe Abb. 19). 

                                                                      
98 Diese Kaufkraftkennziffern werden von privaten Unterneh‐
men ermittelt (wie zum Beispiel der GfK – Gesellschaft für 
Konsumforschung, Nürnberg) und bilden das ökonomische 
Kaufkraftniveau innerhalb einer Kommune ab. Dabei werden 
der Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschäftigten, der 
Anteil der Leistungsbezieher*innen nach SGB II, Steuerauf‐
kommen, die Wirtschaftskraft der Stadt und der Region etc. 
berücksichtigt. Die Kaufkraftkennziffern sind in der Regel auf 
Postleitzahlenebene im gesamten Bundesgebiet verfügbar. 
Werte über 100 stellen eine überdurchschnittliche Kaufkraft 
vor Ort dar, Werte unter 100 eine unterdurchschnittliche 
Kaufkraft. Wird die Elastizität der Nachfrage berücksichtigt, 

Abbildung 19: Kommunales Einzelhandelskonzept – Beispiel 

Ausstattungskennziffern 

 

Quelle: eigene Darstellung nach Cima 2010: 26 

Je nach Stadtgröße erfolgen weitere Auswertungen, 

unterschieden nach Stadtteilebene und Lage, mit de‐

nen die Bedeutung der einzelnen Zentren, der woh‐

nortnahen  Grundversorgung  und  der  Versorgungs‐

standorte in städtebaulich nicht integrierter Lage ab‐

gebildet werden kann. 

Die Nachfragesituation in der Kommune und Region 

wird  auf der Grundlage  von  statistischen Daten  zur 

Einwohner*innenzahl und des Kaufkraftniveaus (das 

den  sozioökonomischen  Status  der  Nachfrager*in‐

nen abbildet) dargestellt, dies geschieht in der Regel 

auf  Ebene  der  einzelnen  Sortimentsgruppen. Dafür 

werden  die  Einwohner*innenzahlen  der  Kommune 

mit  der  gemeindespezifischen Kaufkraftkennziffer98 

sind sogar zusätzlich sortimentsspezifische Kaufkraftunter‐
schiede ermittelbar. Die Elastizität der Nachfrage berücksich‐
tigt, dass die Nachfrage nach bestimmten Sortimenten in Ab‐
hängigkeit von der ökonomischen Situation der Nachfra‐
ger*innen unterschiedlich stark ausgeprägt sind. Beispiels‐
weise ist die Nachfrageelastizität bei Lebensmitteln verhält‐
nismäßig gering, da sich jede*r Konsument*in mit Lebens‐
mitteln versorgt. Preis‐ und Ausgabenunterschiede sind zwar 
vorhanden, aber nicht so stark ausgeprägt wie bei anderen 
Warengruppen. Im Gegensatz dazu ist die Elastizität von 
Schmuck, Uhren etc., also von klassischen Luxusartikeln, ver‐
gleichsweise hoch. 

Warengruppe
Anzahl der 

Betriebe

Anzahl der 

Betriebe in %

Verkaufs‐

fläche in m²

Verkaufs‐

fläche in %

Periodischer Bedarf 258 45,7 % 54.613 24,9 %

Lebensmittel und Reformwaren 165 29,3 % 43.335 19,8 %

Gesundheits‐ und Körperpflege 48 8,5 % 8.936 4,1 %
übriger periodischer Bedarf 

(Blumen, Zeitschriften, etc.)
45 8,0 % 2.342 1,1 %

Aperiodischer Bedarf insgesamt  306 54,3 % 164.480 75,1 %

Persönlicher Bedarf insgesamt 121 21,5 % 32.462 14,8 %

Bekleidung, Wäsche  79 14,0 % 25.514 11,6 %

Schuhe, Lederwaren  16 2,8 % 5.216 2,4 %

Uhren, Schmuck, Optik  26 4,6 % 1.732 0,8 %

Medien und Technik insgesamt 52 9,2 % 13.914 6,4 %

Bücher, Schreibwaren  12 2,1 % 3.175 1,4 %
Elektroartikel/Unterhaltungselektronik, 

Foto, PC und Zubehör, Neue Medien
40 7,1 % 10.739 4,9 %

Spiel, Sport, Hobby insgesamt 33 5,9 % 8.210 3,7 %

Sportartikel  14 2,5 % 4.107 1,9 %

Spielwaren  5 0,9 % 1.930 0,9 %
Hobbybedarf 

(Fahrräder, Musikalien, etc.) 
14 2,5 % 2.173 1,0 %

Geschenke, Glas, Porzellan, 

Keramik, Hausrat
19 3,4 % 8.574 3,9 %

Einrichtungsbedarf  41 7,3 % 65.617 29,9 %

Möbel, Antiquitäten  29 5,1 % 58.763 26,8 %

Teppiche, Gardinen, Heimtextilien  12 2,1 % 6.854 3,1 %

Baumarktspezifische Sortimente  40 7,1 % 35.703 16,3 %

Einzelhandel insgesamt  564 100,0 % 219.093 100,00%
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und den allgemeinen Pro‐Kopf‐Verbrauchsausgaben 

im Einzelhandel multipliziert:99 

KS = EWK * VAS * KKZS 

(KS  = Kaufkraft  des  Sortiments  S;  EWK=Einwohner‐

zahl der Kommune K; VA=Verbrauchsausgaben; KKZ 

=Kaufkraftkennziffer) 

Häufig  beinhaltet  die  Analyse  der  Angebots‐  und 

Nachfragesituation  zusätzlich  Händler*innenbefra‐

gungen  (Angebot)  sowie  Passant*innen‐,  Kund*in‐

nen‐ oder telefonische Haushaltsbefragungen (Nach‐

frage), die neben dem allgemeinen Einkaufsverhalten 

auch  spezifische  Frage  zur Qualität  des  Einzelhan‐

delsangebotes  im  Zentrum,  zum  eigenen  Einkaufs‐

verhalten,  zu  bedeutenden  Konkurrenzstandorten, 

zur Mobilität, zu spezifischen Entwicklungen aus der 

näheren  Vergangenheit  (beispielsweise  Umgestal‐

tung einer zentralen Einkaufsstraße, Neueröffnungen 

in der Vergangenheit, Verkehrsberuhigung etc.) oder 

zu aktuellen Planungsabsichten beinhalten können. 

Aus der Analyse von Angebots‐ und Nachfragesitua‐

tion können dann unter anderem das Marktgebiet der 

Kommune, die Einzugsbereiche der einzelnen Unter‐

nehmen  und  verschiedene  einzelhandelsspezifische 

Kennziffern, welche die Versorgungssituation  in der 

Kommune abbilden, abgeleitet werden. Abbildung 20 

stellt beispielhaft das Marktgebiet für die Stadt Celle 

dar. 

                                                                      
99 Je nach Quelle unterscheiden sich die Angaben zu den ein‐
zelhandelsspezifischen Pro‐Kopf‐Ausgaben. Die GIF (2014: 
34) zitiert beispielsweise verschiedene Quellen, nach denen 
die Verbrauchsausgaben für die Jahre 2011/2012 zwischen 
5.187,‐ Euro (IFH Köln für Einzelhandel im engeren Sinne) und 
6.086,‐ Euro (MB‐Research für Einzelhandel gesamt) variie‐
ren. Mittlerweile dürften die Verbrauchsausgaben für den Ein‐
zelhandel im engeren Sinne eher bei rd. 6.000 Euro pro Per‐
son und Jahr liegen. Außerdem wird mittlerweile in einigen 
Branchen auch ein sehr großer Umsatzanteil im Online‐Han‐
del (siehe Kap. 2.2) erwirtschaftet. Je nachdem, ob die Ver‐
brauchsausgaben auch diesen Umsatz des Online‐Handels 
berücksichtigen, werden höhere oder niedrigere Werte ausge‐
geben. 
100 Die meisten Gravitationsmodelle zur Modellierung der 

Kaufkraftströme gehen auf das probabilistische Gravitations‐
modell nach Huff (1964) zurück, bei dem die Kaufkraftströme 

Abbildung 20: Kommunales Einzelhandelskonzept – Beispiel 

abgegrenztes Marktgebiet 

Quelle: eigene Darstellung nach Cima 2010: 24 

Der Einzelhandelsumsatz einer Kommune wird in der 

Regel als wesentliche Kennziffer herausgestellt, wel‐

che die Leistungsfähigkeit des stationären Einzelhan‐

dels  in  einer Kommune  abbildet. Der  Einzelhandel‐

sumsatz wird  üblicherweise differenziert  nach  Lage 

und Sortiment und auch für das gesamte Gemeinde‐

gebiet dargestellt. Diese Umsatzkennziffern werden 

in der Regel auf der Grundlage von Befragungen der 

Einzelhändler*innen, der gutachterlichen Bewertung 

der Einzelhandelslagen und/oder  auf der Grundlage 

von Gravitationsmodellen100  zur Bewertung  der At‐

traktivität  der  Einzelhandelsbetriebe  ermittelt.  Die 

Aufbereitung der Umsatzzahlen findet in der Regel in 

ähnlicher Weise  statt wie  bei  den  Verkaufsflächen, 

das  heißt  nach  Branchen  und  in  Abhängigkeit  der 

Größe, der Kommune  zusätzlich nach Stadtteil und 

Lage – differenziert mindestens nach Zentrum, inte‐

grierter Wohnortlage und nicht integrierter Lage. 

Die Gegenüberstellung  von  (sortimentsbezogenem) 

Umsatz  innerhalb einer Kommune zur vorhandenen 

Kaufkraft erlaubt Aussagen zur Einzelhandelszentra‐

zwischen Einkaufsort und Wohnort der Kund*innen model‐
liert werden. Mit dem Modell wird die Wahrscheinlichkeit aus‐
gedrückt, mit der ein*e Bewohner*in eines Wohnortes ein 
Einzelhandelsgeschäft oder ein Zentrum aufsucht. Dabei wer‐
den in der Regel Zonen mit unterschiedlicher Kaufwahr‐
scheinlichkeit festgelegt, die über einen Raumwiderstand 
(Entfernung Wohnort–Einkaufsort) jedem Einkaufsort eine 
Attraktivität zuweisen. Das Huff‐Modell wurde auch in den 
letzten Jahren und Jahrzehnten weiterentwickelt. Eine Wei‐
terentwicklung des Huffschen Gravitationsmodells ist bei‐
spielsweise das Multiplicative Competitive Interaction Model 
(MCI), das weitere Parameter wie Ladenimage, Erscheinungs‐
bild und Agglomerationseffekte in die Berechnungen ein‐
schließt (vgl. Wieland 2014, Klein 2007, Huff 1964).  
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lität. Die Zentralität dient häufig als Indikator zur Be‐

wertung der Versorgungslage  innerhalb  einer Kom‐

mune und wird auch auf der Ebene der einzelnen Sor‐

timentsgruppen  dargestellt.  Die  Zentralität  ergibt 

sich aus der Gleichung (vgl. GIF 2014: 191f):101 

ZK = UK/KK 

(Z  = Zentralität  der Kommune K; U  = Umsatz; K  = 

Kaufkraft)  

Dabei weisen Zentralitätswerte von über 100 auf sal‐

dierte  Kaufkraftzuflüsse  hin  und  Werte  von  unter 

100 % auf saldierte Kaufkraftabflüsse. Werte von über 

100 verdeutlichen, dass die jeweilige Kommune eine 

Versorgungsfunktion wahrnimmt, die über die eige‐

nen  kommunalen Grenzen  hinausgeht  und  sich  zu‐

sätzlich Kunden von außerhalb der eigenen Gemein‐

degrenzen  in der Stadt/Gemeinde versorgen.102 Das 

gilt  in der Regel  für Mittel‐ und Oberzentren, denen 

auch  von  der  Regionalplanung  eine  entsprechende 

Versorgungsaufgabe  zugewiesen  wird  (siehe  Kap. 

2.3). Üblicherweise sind hier erhebliche Unterschiede 

in  den  einzelnen  Sortimentsgruppen  festzustellen. 

Für Grund‐ oder Unterzentren, denen von der Regio‐

nalplanung zumindest eine Abdeckung der Grundver‐

sorgung  zugesprochen  wird,  werden  sehr  häufig 

Werte um 100 in den Sortimenten Lebensmittel und 

Drogerieartikeln als Zielvorgaben angestrebt. Bei den 

übrigen Sortimentsbereichen  existieren  keine  fixen, 

allgemein  verbindlichen  Zielvorgaben.  Diese Werte 

werden aber häufig genutzt, um auf eine Unter‐ oder 

Überversorgung  hinzuweisen.  So weisen  sehr  nied‐

rige Werte  im Bereich Neue Medien/Unterhaltungs‐

elektronik häufig auf das Fehlen eines großen Elekt‐

ronikfachmarktes  hin.  Andererseits  werden  in  den 

Sortimenten Baumarktartikel oder Möbel sehr schnell 

recht hohe Werte erreicht, die auf eine (statistische) 

Überversorgung hinweisen, wenn in einer verhältnis‐

mäßig kleinen Kommune ein größerer Baumarkt oder 

                                                                      
101 Hiervon zu unterscheiden ist grundsätzlich die Kaufkraft‐
bindungsquote, die – im Gegensatz zur Einzelhandelszentrali‐
tät – den Kaufkraftanteil einer Warengruppe wiedergibt, der 
innerhalb einer Kommune gebunden wird. Kaufkraftzuflüsse 
sind dort nicht enthalten. Eine Kaufkraftbindung von 100 % 
(die in der Realität kaum vorkommen dürfte) bedeutet, dass 
Einwohner*innen einer Kommunen sich ausschließlich inner‐
halb der Kommune versorgen (vgl. GIF 2014: 39f). Bindungs‐
quoten werden häufig sortimentsbezogen ermittelt, teilweise 
aber auch bei der Darstellung des Marktgebietes einer Kom‐
mune, zwischen den unterschiedlichen Marktzonen differen‐
ziert. So kann die Bindungsquote in der Marktgebietszone 1 
zum Beispiel rd. 75 % betragen, in der nächsten, weiter außer‐
halb liegenden Zone ist sie dann in der Regel wesentlich ge‐
ringer und liegt dann beispielsweise nur noch bei rd. 40 % 
usw. (siehe Abb. 20). 

ein  regional  bedeutsames  Möbelhaus  angesiedelt 

worden  ist.103 Die  folgenden Abbildung 21 gibt eine 

beispielhafte Analyseaufbereitung von Umsatz, Kauf‐

kraft und Einzelhandelszentralität nach Sortiments‐

gruppen wieder. 

Abbildung 21: Kommunales Einzelhandelskonzept – Beispiel 

Umsatz, Nachfragevolumen und Einzelhandelszentralität 

 
Quelle: eigene Darstellung nach Cima 2010: 28 

Auch bei diesen Analyseergebnissen erfolgt die Auf‐

bereitung der Daten  in Abhängigkeit von der Größe 

der Kommune, nach Stadtteil und Lage. Diese Aufbe‐

reitung der  Ist‐Situation  soll vor allem dazu dienen, 

quantitative  und  räumliche  Entwicklungsoptionen 

102 Unterschiede zwischen den einzelnen Einzelhandelskon‐
zepten beziehungsweise den Kommunen können sich bei die‐
sen Kennziffern auch daraus ergeben, ob der Online‐Umsatz 
in die vorhandene Kaufkraft vor Ort einbezogen wird oder 
grundsätzlich aus dem Potenzial für den stationären Handel 
herausgerechnet wird.  
103 Bei der Bewertung der Zentralitätskennziffern ist zu beach‐
ten, dass es sich hierbei um eine Verhältniskennziffer handelt. 
Das bedeutet, dass überdurchschnittlich hohe oder niedrige 
Werte immer auch im Kontext zur jeweiligen Gemeindegröße 
gesehen werden müssen. So bildet eine Einzelhandelszentra‐
lität von 110 % in einer Millionenstadt aufgrund der höheren 
Einwohnerzahl und der daraus resultierenden absolut höhe‐
ren Kaufkraft absolut gesehen einen wesentlich höheren sal‐
dierten Kaufkraftzufluss ab, als bei einer gleichen Kennziffer 
in einer vergleichsweise kleinen Kommune mit rd. 20.000 Ein‐
wohner*innen.  

Warengruppe
Umsatz in

Mio. Euro 2009

Nachfrage‐

volumen

in Mio. Euro

Handels‐

zentralität

in % 2009

Periodischer Bedarf 224,7 198,2 113

Lebensmittel und Reformwaren 159,4 140,1 114

Gesundheits‐ und Körperpflege 60 53,3 113
übriger periodischer Bedarf 

(Blumen, Zeitschriften, etc.)
5,3 4,8 109

Aperiodischer Bedarf insgesamt  309,9 188,7 164

Persönlicher Bedarf insgesamt 121 60,7 199

Bekleidung, Wäsche  96,3 42,9 224

Schuhe, Lederwaren  15,7 9,5 165

Uhren, Schmuck, Optik  9,0 8,3 109

Medien und Technik insgesamt 45,5 45,0 101

Bücher, Schreibwaren  14,9 11 135
Elektroartikel/Unterhaltungselektronik, 

Foto, PC und Zubehör, Neue Medien
30,6 33,9 90

Spiel, Sport, Hobby insgesamt 19,5 12,7 153

Sportartikel  9,7 6 162

Spielwaren  4,4 3,3 133
Hobbybedarf 

(Fahrräder, Musikalien, etc.) 
5,5 3,5 157

Geschenke, Glas, Porzellan, 

Keramik, Hausrat
9,3 6,1 152

Einrichtungsbedarf  62,0 25,9 240

Möbel, Antiquitäten  55,3 21,5 258

Teppiche, Gardinen, Heimtextilien  6,7 4,4 152

Baumarktspezifische Sortimente  52,6 38,3 137

Einzelhandel insgesamt  534,6 387 138
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darzustellen,  die  dann  später  bei  der  Strategieent‐

wicklung zur kommunalen Einzelhandelsentwicklung 

berücksichtigt werden können. 

3.2.2.3 Konzeptionelle Bausteine des 
kommunalen Einzelhandels‐
konzeptes 

Die  konzeptionellen  Bausteine  eines  kommunalen 

Einzelhandelskonzeptes bauen  in der Regel auf den 

beschriebenen  Analysebausteinen  auf,  werden  mit 

den  am  Prozess  beteiligten  Akteuren  abgestimmt 

(siehe  Kap.  3.2.2.1)  und  sollen  dazu  beitragen,  die 

festgelegten Entwicklungsziele zu erreichen.  

Die konkrete räumliche Ausarbeitung der konzeptio‐

nellen Bausteine des Konzeptes geschieht in der Re‐

gel unter Berücksichtigung der Bevölkerungsentwick‐

lung sowie der Umsatz‐ und Kaufkraftentwicklung in 

der Stadt und innerhalb der Region. Für den Übertrag 

der übergeordneten Entwicklungsziele auf eine kon‐

krete  räumlich  Ebene,  beinhalten  die  kommunalen 

Einzelhandelskonzepte dann in der Regel die folgen‐

den strategischen Bausteine:  

- Festlegung und Abgrenzung der zentralen Ver‐

sorgungsbereiche  und  Bestimmung  von  Flä‐

chenpotenzialen (siehe Kap. 3.2.2.3.1) 

- Darstellung der wohnortnahen Nahversorgungs‐

standorte  mit  Entwicklungsperspektive  (siehe 

Kap. 3.2.2.3.2) 

- Festlegung  von  Sonderstandorten  für  großflä‐

chigen  Einzelhandel  außerhalb  der  Zentren 

(siehe Kap. 3.2.2.3.3) 

- Festlegung  einer  Liste  zentrenrelevanter,  nah‐

versorgungsrelevanter  und  nicht‐zentrenrele‐

vanter Sortimente  (Sortimentsliste)  (siehe Kap. 

3.2.2.3.4) 

- Festlegung auf ein räumlich‐funktionales Stand‐

ortmodell  (als  Zielkonzeption),  das  die  unter‐

schiedlichen  Zentrentypen  und  Zentrenhierar‐

chien  innerhalb einer Kommune berücksichtigt 

und  ihnen Versorgungsfunktionen zuweist  (sie‐

he Kap. 3.2.2.3.5) 

- Verständigung  auf Grundsätze  und Regeln  zur 

Umsetzung  des  Einzelhandelskonzeptes  (siehe 

Kap. 3.2.2.3.6) 

                                                                      
104 siehe BVerwG vom 11. Okt. 2007 – 4 C 7.07; OVG NRW vom 
19. Juni 2008 – 7 A 1392/07; BVerwG vom 17. Dez. 2009 – 4 C 
2.08 

3.2.2.3.1  Festlegung und Abgrenzung 
der zentralen Versorgungs‐
bereiche 

Zentrale Versorgungsbereiche werden nach § 11 Abs. 

3 BauNVO und § 34 Abs. 3 BauGB als schützenswert 

eingestuft.  Die  Festlegung  und  Abgrenzung  dieser 

Bereiche ist deshalb eines der zentralen Steuerungs‐

elemente der kommunalen Einzelhandelssteuerung. 

Unter einem zentralen Versorgungsbereich ist – allge‐

mein gesprochen – ein (Einzelhandels‐)zentrum einer 

Stadt oder Gemeinde zu verstehen. War unmittelbar 

nach der Novellierung des BauGB  im Jahr 2004 und 

der Einführung des § 34 Abs. 3BauGB zunächst um‐

stritten, welche Voraussetzungen ein Zentrum erfül‐

len  muss,  um  den  Status  eines  zentralen  Versor‐

gungsbereiches zu erlangen,  ist  in Fachkreisen mitt‐

lerweile weitestgehend unstrittig, welche Vorausset‐

zungen ein Zentrum erfüllen muss. So hat das Bun‐

desverwaltungsgericht  für  zentrale  Versorgungsbe‐

reiche mittlerweile die folgenden Kriterien beschrie‐

ben: 

- Aufgrund einer Vielzahl vorhandener Einzelhan‐

delsnutzungen  –  ergänzt  durch  zusätzliche 

Dienstleistungen  – muss  ein  zentraler  Versor‐

gungsbereich eine Versorgungsfunktion  für die 

Kommune übernehmen, die über den unmittel‐

baren Nahbereich hinausgeht, 

- ein  zentraler Versorgungsbereich muss  städte‐

baulich integriert sein und 

- durch eine parzellenscharfe Abgrenzung klar de‐

finiert sein.104 

Auch wenn die Versorgungsfunktion eines zentralen 

Versorgungsbereiches über den unmittelbaren Nah‐

bereich  hinausgehen  muss,  kann  sich  die  Versor‐

gungsfunktion  im Schwerpunkt auch auf die Grund‐

versorgung,  also  die  Versorgung mit  Lebensmittel, 

konzentrieren. Hierzu hat das Bundesverwaltungsge‐

richt  klargestellt, dass  auch Grund‐  und Nahversor‐

gungszentren  zentrale  Versorgungsbereiche  sein 

können.105 

Zur Bestimmung, was unter einer städtebaulich inte‐

grierten Lage zu verstehen ist, existiert keine einheit‐

liche oder eindeutige Definition. Deshalb gibt es bei 

der  Lagebewertung  von  (geplanten)  Einzelhandels‐

betrieben (häufig in Abhängigkeit der Interessenlage 

der beteiligten Akteure) nicht selten unterschiedliche 

105 BVerwG vom 17. Dez. 2009 – 4 C 2.08, OVG Münster vom 
06. Nov. 2008 – 10 A 1512/07 
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Auffassungen. Nach Kruse (2012: 239) lässt sich aller‐

dings  auf  Grundlage  bestehender  Gutachten  und 

Fachbeiträge folgende Definition ableiten:  

„Städtebaulich integriert gilt eine Lage/ein Standort 

dann, wenn das direkte Umfeld in mindestens zwei 

Himmelsrichtungen  von  zusammenhängender 

Wohnbebauung geprägt ist, aus der eine fußläufige 

Erreichbarkeit  des  Standortes  gegeben  ist,  ohne 

dass städtebauliche Barrieren (z. B. Hauptverkehrs‐

straßen  oder  Bahngleise)  den  Standort  von  der 

Wohnbebauung separieren.“  

Im Gegensatz dazu wird die städtebaulich nicht‐inte‐

grierte Lage häufig mit Lage im Gewerbegebiet oder 

auf der „grünen Wiese“ oder der „grauen Wiese“ über‐

setzt (vgl. GIF 2014: 159). 

Die  Notwendigkeit  zur  parzellenscharfen  Abgren‐

zung der  zentralen Versorgungsbereiche ergibt  sich 

aus  der  planerischen  Festlegung,  Entwicklungsper‐

spektiven eindeutig zuordnen zu können. Denn erst 

wenn eindeutig definiert ist, welche Parzellen, Immo‐

bilien und Einzelhandelsstandorte  im zentralen Ver‐

sorgungsbereich liegen und welche nicht, lassen sich 

Schutzstatus  und  Entwicklungsperspektiven  stand‐

ortspezifisch zuordnen. Das bezieht auch die Auswei‐

sung  von  zukünftigen  Potenzialflächen  zur  räumli‐

chen und funktionalen Erweiterung der zentralen Ver‐

sorgungsbereiche  mit  ein.  Die  Notwendigkeit  zur 

Ausweisung  von  Potenzialflächen  kann  aus  den  Er‐

gebnissen der Analyse abgeleitet werden und eröff‐

net  den  Zentren  räumliche  Entwicklungsoptionen. 

Die Festlegung von Potenzialflächen  für die zukünf‐

tige Entwicklung sind in vielen gewachsenen Zentren 

für die Entwicklungsfähigkeit von großer Bedeutung, 

da die gewachsenen innerstädtischen Zentren häufig 

sehr kleinteilig sind und eine integrierte Entwicklung 

aufgrund  der  geringen  Flächenverfügbarkeit  sowie 

der unterschiedlichen Eigentümer*innen und Interes‐

sen nur mit einem großen Abstimmungs‐ und Koordi‐

nationsaufwand möglich  ist  (vgl.  Kuschnerus  et  al. 

2018: 104, 276; Kruse 2012: 256f). 

Bei der Abgrenzung der zentralen Versorgungsberei‐

che werden funktionale und städtebauliche Kriterien 

zugrunde  gelegt.  Als  funktionale  Kriterien  werden 

Einzelhandelsdichte, Passantenfrequenz und die Mul‐

tifunktionalität der Nutzungen zusammengefasst. Als 

städtebauliche Kriterien werden die Baustruktur und 

                                                                      
106 Das bedeutet, dass auch planerisch gewollte Zentren, die 
zurzeit noch nicht existieren, als zentrale Versorgungsberei‐
che festgelegt werden können. Kuschnerus et al. (2018: 276) 

die Gestaltung des öffentlichen Raums berücksichtigt 

(vgl. Kruse 2012: 256). 

Die inhaltlichen und planerischen Grundlagen für die 

Festlegung und Abgrenzung der Zentren können da‐

bei unterschiedlich sein. So können sich zentrale Ver‐

sorgungsbereiche grundsätzlich ergeben aus:  

- planerischen Festlegungen, das heißt aus Darstel‐

lungen  und  Festsetzungen  in  den  Bauleitplänen 

und Raumordnungsplänen,  

- aus  sonstigen  planungsrechtlich  nicht  verbindli‐

chen raumordnerischen und städtebaulichen Kon‐

zeptionen  (wie dem kommunalen Einzelhandels‐

konzept),106 und  

- aus den tatsächlichen Verhältnissen vor Ort 

(vgl. Drucksache des Dtsch. Bundestages 2003: 54). 

Die  folgende Abbildung 22 stellt beispielhaft dar,  in 

welcher Art und Weise die Abgrenzung eines zentra‐

len  Versorgungsbereiches  erfolgen  kann.  Es  sind 

grundsätzlich  auch  andere  Darstellungsarten  mög‐

lich. Wichtig ist die Erläuterung der Versorgungsfunk‐

tion  und die  eindeutige Zuordnung  der  innerstädti‐

schen Immobilien und Grundstücke. 

Abbildung 22: Kommunales Einzelhandelskonzept – Abgrenzung 

eines zentralen Versorgungsbereiches  

Quelle: Junker u. Kruse 2011: 121, eigene Bearbeitung, ohne Maßstab 

  

führen hierzu aus: „Soweit eine künftige Entwicklung von bis‐
lang noch nicht funktionsgerechten vorhandenen zentralen Ver‐
sorgungsbereichen erwogen wird, sind die hierfür sprechenden 
Aspekte […] näher zu umschreiben.“ 
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In Abhängigkeit  von der Größe und Bedeutung des 

Zentrums erfolgt mit der Abgrenzung der zentralen 

Versorgungsbereiche auch eine Funktionszuweisung. 

Hier wird  in Abhängigkeit  von der Größe der Kom‐

mune in der Regel unterschieden in: 

- Innenstadt als Hauptzentrum, 

- Stadtteilzentren sowie 

- Grund‐ und Nahversorgungszentren (vgl. Kusch‐

nerus et al. 2018: 185). 

Neben den zentralen Versorgungsbereichen werden 

in  kommunalen  Einzelhandelskonzepten  wohnort‐

nahe  Nahversorgungsstandorte  und  Sonderstand‐

orte als eigene Standortkategorien für Einzelhandels‐

standorte festgelegt. Auch für diese Standortkatego‐

rien können eigene Entwicklungsperspektiven festge‐

schrieben werden (siehe Abb. 23). 

Abbildung 23: Kommunales Einzelhandelskonzept – Systematik 

zentrale Versorgungsbereiche, weitere Standortkategorien 

 
Quelle: eigene Darstellung nach Junker und Kruse 2011: 121 

3.2.2.3.2 Darstellung der solitären 
wohnortnahen Nahversor‐
gungsstandorte 

Eine zweite Standortkategorie, deren Lage als städte‐

baulich  integriert  beschrieben werden  kann,  stellen 

die  solitären Nahversorgungsstandorte  (Lebensmit‐

telmärkte  als  Solitärstandort  im  Wohngebiet)  dar. 

Diese Standorte erfüllen nicht die Kriterien, wie  sie 

von den Gerichten für zentrale Versorgungsbereiche 

festgelegt worden sind und können deshalb nicht als 

schützenswerte  Zentren  im  Sinne  von  §  11  Abs.  3 

BauNVO und § 34 Abs. 3 BauGB eingeordnet werden. 

Sie besitzen aber für die wohnortnahe Grundversor‐

gung (unter anderem auch aufgrund ihrer städtebau‐

lich integrierten Lage) eine besondere Bedeutung und 

werden  deshalb  in  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zepten  als  eigene  Standortkategorie  herausgestellt 

(vgl. Kruse 2012: 264). 

3.2.2.3.3  Festlegung von Sonder‐
standorten für großflächi‐
gen Einzelhandel außerhalb 
der Zentren 

Als weiterer Standorttyp werden in kommunalen Ein‐

zelhandelskonzepten  Sonderstandorte  festgelegt, 

die als Ergänzungs‐ und Versorgungsstandorte für die 

Kommune  auch  strategisch  eine  besondere Bedeu‐

tung haben sollen. Aufgrund ihrer städtebaulich nicht 

integrierten Lage fallen sie ebenfalls nicht unter den 

besonderen Schutz nach § 11 Abs. 3 BauNVO und § 34 

Abs.  3 BauGB. Anders  als  für  die  zentralen Versor‐

gungsbereiche  gibt  es  für  diese  Standortkategorie 

deshalb  auch  keine  besonderen  rechtlichen  Vorga‐

ben, ob und wie sie genau abzugrenzen sind.  In der 

Strategieentwicklung und beim kommunalen Stand‐

ortkonzept wird diesen Sonderstandorten  in der Re‐

gel eine Funktion und Entwicklungsmöglichkeit zuge‐

wiesen, die nicht in Konkurrenz zu den zentralen Ver‐

sorgungsbereichen steht. Im Gegenteil wird ihre Ent‐

wicklungsmöglichkeit  im Rahmen  von  kommunalen 

Einzelhandelskonzepten  in der Regel sehr stark ein‐

geschränkt (vgl. Kruse 2012: 265). Der Entwicklungs‐

fokus  für diese Standorte  liegt  in den  kommunalen 

Einzelhandelskonzepten  für gewöhnlich auf den  so‐

genannten nicht zentrenrelevanten Sortimentsberei‐

chen. 

  

Sonderstandorte

solitäre
Nahversorgungsstandorte

Bereich mit 
lokaler Einzelhandelsfunktion

Innenstadt
(Hauptzentrum)

Stadtteilzentren

Nahversorgungszentren

zentrale Versorgungsbereiche

weitere Standortkategorien



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – B) Grundlagen 

 

 

Seite 67 von 286 

3.2.2.3.4  Festlegung einer ortstypi‐
schen Sortimentsliste 

Zur Verfolgung des Ziels „Schutz und Stärkung der At‐

traktivität und Einzelhandelsfunktion der  Innenstadt“ 

kann eine Kommune den Einzelhandel mit bestimm‐

ten  Sortimenten  im  Bebauungsplan  ausschließen. 

Hierzu haben verschiedene Oberverwaltungsgerichte 

geurteilt, dass dieses Ziel als städtebauliche Begrün‐

dung für den Ausschluss von bestimmten Einzelhan‐

delsfunktionen ausreicht. Dabei kann der Ausschluss 

außerhalb  der  Innenstadt  grundsätzlich  alle  Sorti‐

mente umfassen, deren Verkauf typischerweise in der 

Innenstadt erfolgt und in einer konkreten örtlichen Si‐

tuation für die Innenstadt von erheblicher Bedeutung 

ist.107 Zu den Maßstäben, die an eine solche Einzel‐

handelssteuerung  und  Bebauungsplanung  gestellt 

werden,  hat  das  Bundesverwaltungsgericht  heraus‐

gestellt, dass eine Begründung  für einen Einzelhan‐

delsausschluss im Bebauungsplan allerdings ohne ein 

kommunales  Einzelhandelskonzept,  das  die  Ablei‐

tung einer spezifischen, auf den jeweiligen Ort ange‐

passten Sortimentsliste beinhaltet, nicht rechtssicher 

denkbar ist.108 

Die Festlegung auf eine Liste zentrenrelevanter, nah‐

versorgungsrelevanter  und  nicht‐zentrenrelevanter 

Sortimente  ist  deshalb  ein  weiterer,  notwendiger 

konzeptioneller Baustein eines kommunalen Einzel‐

handelskonzeptes.  Diese  ortstypische  Sortiments‐

liste dient dann  als Grundlage, wo  und  in welchem 

Umfang  zukünftig  bestimmte  branchenspezifische 

Einzelhandelsentwicklungen erfolgen sollen und dür‐

fen. Die Einordung der Sortimente nach deren Zen‐

trenrelevanz geht dabei auf die Diskussion um die An‐

siedlung  von  neuen  Fachmärkten  an  städtebaulich 

nicht  integrierten Standorten und deren Wirkungen 

auf die bestehenden Einzelhandelsstrukturen  in den 

1980er Jahren zurück (siehe Kap. 3.1). Der Ansatz, ein‐

zelne Sortimentsgruppen nach innenstadt‐ und nicht‐

innenstadtrelevant  zu  unterteilen,  kann  als  planeri‐

scher Versuch beschrieben werden, nach Möglichkeit 

die Leitbranchen des Einzelhandels in den Innenstäd‐

ten zu halten, die typisch für die Zentren sind, Innen‐

stadtkunden anziehen und aufgrund ihrer Flächenan‐

forderungen auch zukünftig in die gewachsenen Zen‐

tren  integrierbar sind. Um das zu erreichen – so die 

strategische  Idee  hinter  diesem  Konzeptbaustein  – 

soll die Ansiedlung dieser Sortimente an städtebau‐

lich nicht‐integrierten Standorten untersagt werden 

(vgl.  Hatzfeld/Abel  1992).  Die  Einteilung  der  Sorti‐

mente  in zentrenrelevant und nicht‐zentrenrelevant 

                                                                      
107 siehe OVG Münster vom 22. April 2004 – 7a D 142/02.NE 

bezeichnet  Pangels  (2012:  298)  deshalb  als  „Hilfs‐

werkzeug“ der Planung und beschreibt als deren städ‐

tebauliche Ziele die Attraktivität und Multifunktiona‐

lität der Zentren (ebd. 302‐306). Damit die Differen‐

zierung  der  Sortimente  planungsrechtlich  belastbar 

ist, muss allerdings auch die Herleitung städtebaulich 

begründet  sein  (vgl.  Kuschnerus  et  al.  2018:  302). 

Hatzfeld/Abel  (1992)  haben  für  diese  notwendige 

städtebauliche Herleitung von Sortimentslisten einen 

theoretisch‐deduktiven Ansatz entwickelt, der auf die 

Produkteigenschaften  der  unterschiedlichen  Sorti‐

mente aufbaut und deren Herleitung und Ergebnisse 

(zumindest teilweise) mittlerweile  in vielen Zentren‐

konzepten,  Regionalplänen  und  Einzelhandelserlas‐

sen der Länder übernommen wurden. Darüber hinaus 

ist es planungsrechtlich notwendig, dass die Herlei‐

tung der Sortimentsliste  auch eine Auseinanderset‐

zung mit der  jeweiligen Bestandssituation vor Ort  in 

der Kommune umfasst (vgl. Kuschnerus 2007: 262f).  

Die  folgenden  theoretisch‐deduktiven Herleitungen 

gehen weitestgehend auf die Argumentationen von 

Hatzfeld/Abel (1992) zurück: 

Zentrenrelevante Sortimente zeichnen sich demnach 

dadurch aus, dass sie 

- typisch für den Einzelhandelsbesatz eines Zent‐

rums sind, 

- viele  Innenstadtbesucher*innen  anziehen,  also 

Frequenzen erzeugen, 

- grundsätzlich  einen  geringen  Flächenanspruch 

haben, 

- häufig  im  Zusammenhang mit  anderen  Innen‐

stadtnutzungen  nachgefragt  werden  (Kopp‐

lungsaffinität) und 

- überwiegend  ohne  Pkw  transportiert  werden 

können. 

Von den zentrenrelevanten Sortimenten können nah‐

versorgungsrelevante  Sortimente  differenziert wer‐

den, diese sind zusätzlich 

- Waren des täglichen Bedarfs (also Lebensmittel 

und Drogerieartikel) und  

- dienen der Grundversorgung. 

Darüber  hinaus  erzeugen  nahversorgungsrelevante 

Sortimente  durch  ihre Kurzfristigkeit  Frequenz,  ha‐

ben  im Vergleich  zu Bau‐ und Möbelmärkten einen 

geringen  Flächenbedarf,  weisen  eine  hohe  Kopp‐

lungsaffinität  aus  und  können  grundsätzlich  auch 

ohne Pkw transportiert werden. 

108 siehe BVerwG, Urteil vom 18. Febr. 2009 – 4 B 54.08 
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Folglich sind dem gegenüber nicht‐zentrenrelevante 

Sortimente dadurch gekennzeichnet, dass sie  

- überwiegend an städtebaulich nicht integrierten 

Standorten angeboten werden, 

- einen hohen Flächenanspruch aufweisen, 

- überwiegend mit dem Pkw transportiert werden 

müssen und 

- oft mit  handwerklichen  Dienstleistungen  oder 

gewerblichen Nutzungen angeboten werden. 

(vgl. Pangels 2012: 311‐312) 

Die Sortimentsliste muss sich darüber hinaus aus ei‐

ner individuellen Betrachtung der jeweiligen örtlichen 

Situation  in den zentralen Versorgungsbereichen er‐

geben.  Die  Rechtsprechung  hat  hierzu  festgelegt, 

dass  es  keine  Legaldefinition  oder  eine  bundesein‐

heitliche Liste gibt, welche Sortimente  zentrenrele‐

vant sind, vielmehr  ist eine  individuelle Betrachtung 

der jeweiligen Situation vor Ort notwendig.109 Das be‐

deutet  auch,  dass  allgemeine  Sortimentslisten, wie 

sie teilweise in Regionalplänen oder Einzelhandelser‐

lassen aufgeführt  sind, nicht ohne Prüfung von den 

Kommunen übernommen werden dürfen (vgl. Kusch‐

nerus  2007:  263).  Als  zentrenrelevante  Sortimente 

können  allerdings  auch  solche  Sortimente  festge‐

schrieben werden, die nicht oder nicht mehr im zent‐

ralen Versorgungsbereich vorhanden sind, aber typi‐

scherweise  dorthin  gehören  (vgl.  Kuschnerus  et  al. 

2018:  278). Mit  dieser  inhaltlichen  Ausweitung  be‐

kommt die Festlegung von zentrenrelevanten Sorti‐

menten also auch eine planerische und strategische 

Perspektive,  in  der  städtebauliche Ziele  für  die Zu‐

kunft  formuliert  und  städtebauliche  Entwicklungen 

auch im Rahmen der Bauleitplanung festgeschrieben 

werden können.110  

Am  Ende  einer  solchen  inhaltlichen  Herleitung 

stimmt die gemeindespezifische Sortimentsliste zwar 

häufig mit  allgemeineren  Sortimentslisten  überein, 

wie  sie  in  zahlreichen  Leitfäden  und  Vorgaben  auf 

Länderebene  zu  finden  sind,  entscheidend  ist  aber, 

dass die  jeweilige Liste auch mit den maßgeblichen 

örtlichen Verhältnissen abgestimmt ist (vgl. Kuschne‐

rus et al. 2018: 278). 

Auf Grundlage der dargestellten theoretisch‐dedukti‐

ven Herleitungen und der Bestandssituation vor Ort 

werden  in kommunalen Einzelhandelskonzepten die 

Sortimente meist wie folgt in die Kategorien zentren‐

                                                                      
109 siehe OVG Münster vom 03. Juni 2002 – 7 A D 92/99.NE 

relevante,  nahversorgungsrelevante  und  nicht‐zen‐

trenrelevante  Sortimente  zugeordnet  (ortstypische 

Sortimentsliste) (vgl. Bunzel et al. 2009: 238f):  

Zentrenrelevante Sortimente 
Persönlicher Bedarf 

- Herren‐, Damen‐ und Kinderbekleidung 

- Sonstige Bekleidung (z. B. Berufsbekleidung, Lederbeklei‐
dung) 

- Meterware für Bekleidung, Handarbeitswaren 

- Wäsche und Miederwaren, Bademoden 

- Schuhe 
- Lederwaren, Taschen, Koffer, Schirme 

- Orthopädische Artikel und Sanitätsbedarf 
- Hörgeräte 
- Augenoptikartikel 

- Uhren, Schmuck 

Spiel, Sport, Hobby 

- Sportbekleidung und ‐schuhe 
- Sportartikel und ‐geräte 
- Outdoor‐Artikel (ohne Campingmöbel) 

- Spielwaren (inkl. Modellbau) 

- Künstler‐, Hobby‐ und Bastelartikel 
- Musikinstrumente und Zubehör, Musikalien 

- Sammlerbriefmarken und ‐münzen 

Geschenke, Glas, Porzellan, Keramik, Hausrat 

- Glas, Porzellan, Feinkeramik 

- Schneidwaren und Bestecke, Haushaltswaren 
- Geschenkartikel und Souvenirs 

Medien und Technik 

- Elektrogroßgeräte  (z.  B.  Kühl‐  und  Gefrierschränke, 
Waschmaschinen,  Wäschetrockner,  Geschirrspülmaschi‐

nen) (weiße Ware) 

- Elektrokleingeräte (z. B. Toaster, Kaffeemaschinen, Rühr‐ 

und Mixgeräte, Staubsauger, Bügeleisen) 

- Unterhaltungselektronik,  Rundfunk‐,  Fernseh‐,  phono‐
technische Geräte (sog. braune Ware) 

- Kameras und Fotoartikel 

- Telefone und Zubehör, Telekommunikationselektronik 

- Bild‐ und Tonträger 
- Computer und Zubehör, Software 

- Baby‐ und Kleinkindartikel 

Einrichtungsbedarf 

- Antiquitäten 
- Haus‐ und Heimtextilien, Dekostoffe, Gardinen 

- Bettwäsche, Bettwaren 
- Kunstgewerbe, Bilder, Rahmen 

- Teppiche (Einzelware) 
- Wohneinrichtungsbedarf/Dekorationsartikel 

Nahversorgungsrelevante Sortimente  

(gleichzeitig auch zentrenrelevant) 
Periodischer Bedarf 

- Back‐ und Konditoreiwaren 
- Metzgerei‐/Fleischereiwaren 

110 siehe BVerwG vom 10. Nov. 2004 – 4 BN 33.04; OVG Müns‐
ter vom 22. April 2004 – 7A D 142.02.NE 
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- Lebensmittel, Nahrungs‐ und Genussmittel (inkl. Tee, Ta‐

bakwaren) 

- Getränke, Wein/Spirituosen 

- Schnittblumen 

- Drogeriewaren  und  Körperpflegeartikel  (inkl.  Putz‐, 

Wasch‐ und Reinigungsmittel) 

- Parfümerie‐ und Kosmetikartikel 

- Freiverkäufliche Apothekenwaren, Reformwaren 

- Schreibwaren/Papier/Büroorganisation 
- Zeitungen und Zeitschriften 

Nicht zentrenrelevante Sortimente 
Einrichtungsbedarf 

- Büromaschinen, Büroeinrichtung 

- Campingartikel (Zelte, Tische, Stühle etc.) 

- Möbel (inkl. Bad‐ und Küchenmöbel) 

- Gartenhäuser 
- Gartengeräte, Gartenmöbel und Polsterauflagen 

- Matratzen 

- Bodenbeläge, Teppiche (Rollware) 

Baumarktspezifische Sortimente 

- Bad‐/Sanitäreinrichtungen und ‐zubehör 
- Bauelemente, Baustoffe, Holz 

- Eisenwaren, Beschläge 
- Elektroinstallationsmaterial 

- Farben, Lacke 
- Fliesen 
- Tapeten 
- Brennstoffe und Mineralölerzeugnisse 

- Heizungen, Kamine und (Kachel‐)Öfen 

- Boote und Zubehör 
- Kfz‐ und Motorradzubehör (ohne Bekleidung im Hauptsor‐

timent) 

- Maschinen und Werkzeuge 

- Pflanzen und Sämereien, Pflanzgefäße 

- Rollläden und Markisen 

- Lampen und Leuchten, Leuchtmittel 

Spiel, Sport, Hobby 

- Fahrräder und technisches Zubehör 
- Tiere, Tiernahrung, Zooartikel 
- Waffen, Angler‐, Reit‐ und  Jagdbedarf  (ohne Bekleidung 

im Hauptsortiment) 

- Erotikartikel 

Quelle: Junker und Kruse, Dortmund, nach Bunzel et al. (2009: 

238‐239), eigene Ergänzungen 

Die Differenzierung  der Warengruppen  untereinan‐

der  ist dabei häufig unterschiedlich, feste Vorgaben, 

wie detailliert die Sortimentsgliederung  zu erfolgen 

hat, gibt es nicht. Ähnlich wie bei der Bestandserhe‐

bung  erfolgt  sehr  häufig  eine  Orientierung  an  der 

Klassifikation  der  Wirtschaftszweige  des  Statisti‐

schen  Bundesamtes  (vgl.  Statistisches  Bundesamt 

                                                                      
111 Unter Umständen kann das dazu führen, dass einzelne Sor‐
timente aufgrund der zurückgehenden Investitionsbereit‐
schaft (zum Beispiel bei Neuen Medien wie Computern etc.) 
zukünftig nicht mehr als zentrenrelevant eingestuft werden, 

2008). Die meisten Sortimentsgruppen können auf‐

grund  ihrer Beschaffenheit und der oben dargestell‐

ten Herleitung eindeutig als zentrenrelevant, nahver‐

sorgungsrelevant  oder  nicht‐zentrenrelevant  zuge‐

ordnet werden. Es gibt aber einige Sortimentsgrup‐

pen, über deren Zuordnung häufig diskutiert wird, in 

der Regel in Verbindung mit konzeptionellen Überle‐

gungen, wo und  in welchem Umfang Einzelhandels‐

betriebe mit diesem Warenangebot zukünftig ange‐

siedelt werden können und sollen. Nicht eindeutig be‐

ziehungsweise  sehr  häufig  diskussionswürdig  ist  in 

der Regel die Einordnung der folgenden Sortiments‐

gruppen: 

Die Sortimentsgruppen Elektrokleingeräte, Unterhal‐

tungselektronik, Computer etc. sind  in vielen kleine‐

ren und mittelgroßen Kommunen mittlerweile kaum 

noch  im  Zentrum  zu  finden,  da  großflächige  Fach‐

märkte in Gewerbegebietslage an den Ein‐ und Aus‐

fallstraßen entwickelt worden sind. Ähnliche Tenden‐

zen  sind  für  die  Sortimentsgruppen  Fahrräder  und 

Zoobedarf festzustellen. Die Einordnung hinsichtlich 

der  Zentrenrelevanz  dieser  Sortimentsgruppen  ist 

deshalb  in  vielen Kommunen  eine  eher  planerische 

Abwägung, wie wahrscheinlich es ist, diese Branchen 

zukünftig im Zentrum ansiedeln zu können. Das heißt 

es erfolgt eine Gewichtung zwischen der Wertigkeit 

von  theoretisch‐deduktiver Herleitung  (die man  als 

reine Lehre bezeichnen  könnte) und der Wertigkeit 

der Bestandssituation vor Ort (die sich eher an der bis‐

herigen  Praxis  orientiert). Unter Umständen  ist  bei 

der Abwägung auch von Bedeutung, welche Vorga‐

ben  der  Landes‐  und Regionalplanung  zu  beachten 

sind. Darüber hinaus dürfte  zukünftig  aufgrund des 

stark wachsenden Online‐Handels (siehe Kap. 2.1) die 

Entwicklungsdynamik dieses Vertriebsweges stärker 

als  bislang  im Abwägungsprozess  Berücksichtigung 

finden.111 

  

oder andere Sortimente aufgrund des geringer werdenden 
Flächenbedarfs – zum Beispiel durch Multi‐Channeling – (wie‐
der) als zentrenrelevant angesehen werden (zum Beispiel ein‐
zelne Baumarktsortimente).  
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3.2.2.3.5  Festlegung auf ein räumlich‐
funktionales Standortmo‐
dell (als Zielkonzeption) 

Grundlage für das räumlich‐funktionale Standortmo‐

dell  des  kommunales  Einzelhandelskonzeptes  sind 

gesamtstädtische  Zielvorstellungen,  von  denen  die 

einzelnen  Strategien  für  die  zukünftige  Einzelhan‐

delsentwicklung abgeleitet werden. Diese Strategien 

bilden dabei die Grundlage für die Bewertung einzel‐

ner  Standorte  hinsichtlich  ihrer  Eignung  für  Einzel‐

handelsbetriebe. Dabei  zielen Standortmodell, Ziel‐

vorstellungen und Strategie auf den zukünftigen Um‐

gang mit Standortanfragen ab, das heißt die Neuan‐

siedlung, die Verlagerung und Erweiterung  von Be‐

trieben. Je nach Ausarbeitung des kommunalen Ein‐

zelhandelskonzeptes wird  die  strategische  Ausrich‐

tung in Leitlinien oder Grundsätzen formuliert, diese 

unterscheiden sich  inhaltlich allerdings kaum.  In der 

Regel werden in den kommunalen Einzelhandelskon‐

zepten  die  folgenden  Strategien  festgelegt  (vgl. 

Kruse 2012: 268f): 

- Einzelhandelsbetriebe  mit  zentrenrelevantem 

Hauptsortiment  sollen  zukünftig  nur  noch  in 

Hauptzentren  (Innenstadt) und eingeschränkt  (je 

nach Stadtgröße) in den Stadtteil‐ und Nahversor‐

gungszentren  zulässig  sein.  Je  nach  Stadtgröße 

finden  hier  weitere  Differenzierungen  statt,  die 

sich in Abhängigkeit von der Stadtgröße auch an 

der  Großflächigkeitsschwelle  von  800  m²  Ver‐

kaufsfläche orientieren. 

- Einzelhandelsbetriebe  mit  nahversorgungsrele‐

vanten  Hauptsortimenten  sollen  zukünftig  nur 

noch  in den zentralen Versorgungsbereichen  (In‐

nenstadt, Stadtteil‐ und Nahversorgungszentren) 

zulässig sein. Ausnahmsweise können Einzelhan‐

delsbetriebe mit nahversorgungsrelevanten Sorti‐

menten  auch  außerhalb  der  zentralen  Versor‐

gungsbereiche  zugelassen werden, wenn  sie  zur 

wohnortnahen  Grundversorgung  dienen  und  in 

städtebaulich  integrierter  Lage  angesiedelt wer‐

den sollen. Teilweise findet auch innerhalb dieser 

Strategie noch eine weitere Differenzierung nach 

Verkaufsflächengröße  statt,  üblicherweise  ent‐

lang der 800 m² Großflächigkeitsschwelle. 

- Einzelhandelsbetriebe mit nicht‐zentrenrelevan‐

ten  Hauptsortimenten  sollen  zukünftig  in  den 

zentralen  Versorgungsbereichen  (Innenstadt, 

                                                                      
112 siehe BVerwG vom 29. Juni 2017 – 4 BN 37/16; BVerwG 
vom 8. Nov. 2004 ‐ 4 BN 39. 04; OVG Magdeburg vom 17 Mai 
2017 – 2 K 51/15, OVG Magdeburg vom 21. Sept. 2016 – 2 K 
113/14. Allerdings hat das Oberverwaltungsbericht (OVG) 

Stadtteil‐ und Nahversorgungszentren) und in den 

dafür vorgesehenen Sonderstandorten (in der Re‐

gel in städtebaulich nicht‐integrierter Lage) ange‐

siedelt werden. Da einige Sortimente in Bau‐ und 

Gartenmärkten  oder  in Möbelhäusern  als  soge‐

nannte  zentrenrelevante  Randsortimente  teil‐

weise eine erhebliche Bedeutung erlangen können 

und mit  den  Einzelhandelsbetrieben  in  den  ge‐

wachsenen Zentren konkurrieren, werden die zen‐

trenrelevanten Randsortimente  an  städtebaulich 

nicht‐integrierten Standorten in der Regel zusätz‐

lich eingeschränkt. 

Nach § 1 Abs. 9 BauNVO können darüber hinaus auch 

weitere  spezifische  Typen  von  Einzelhandelsbetrie‐

ben festgelegt und ihnen spezifische Entwicklungspo‐

tenziale in städtebaulich integrierter Lage außerhalb 

der Zentren zugewiesen werden. Als planungsrecht‐

lich unbedenklich werden Differenzierungen angese‐

hen, die sich an dem in § 11 Abs. 3 BauNVO enthalte‐

nen Begriff der Großflächigkeit bei  rd. 800 m² Ver‐

kaufsfläche orientieren. Zusätzlich können aber auch 

Feindifferenzierungen  erfolgen,  die  deutlich  unter‐

halb von 800 m² Verkaufsfläche liegen. Dabei muss al‐

lerdings dargelegt werden, dass es sich um einen real 

existierenden Betriebstyp handelt, der sich in der be‐

treffenden Gemeinde nachweislich als typisierungsfä‐

higer Geschäftstyp herausgebildet hat. Zum Beispiel 

wurde in Magdeburg der Magdeburger Laden mit 100 

m² Verkaufsfläche definiert, üblich ist auch, Nachbar‐

schaftsläden mit 400 m² Verkaufsfläche als eigenen 

Geschäftstyp festzulegen (vgl. Kuschnerus et al. 2018: 

299; Bunzel et al. 2009: 130‐134).112 

Auf Grundlage dieser Strategien werden dann  übli‐

cherweise in einem Standortmodell den unterschied‐

lichen Hierarchiestufen  zentraler  Versorgungsberei‐

che,  den  solitären  Nahversorgungsstandorten,  den 

Sonderstandorten  in städtebaulich nicht  integrierter 

Lage  und  ggf.  zusätzlichen  Geschäftstypen  spezifi‐

sche Funktionen zugeschrieben. Je nach Konzept und 

Schwerpunktsetzung  erreichen  diese  Funktionszu‐

weisungen  eine  unterschiedliche  Detailschärfe,  in‐

haltlich unterscheiden sie sich allerdings kaum. In der 

Bautzen in einem anderen Urteil den Leipziger Laden mit ei‐
ner Verkaufsfläche von rd. 150 m² als nicht zulässigen Anlage‐
typ im Sinne des § 1 Abs. 9 BauNVO angesehen, siehe OVG 
Bautzen vom 9. Febr. 2016 – 1 A 415/13.  
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Regel werden die  folgenden Leitlinien  festgeschrie‐

ben:113 

Innenstadt  

- In der Innenstadt ist die Ansiedlung von Einzelhan‐

delsbetrieben mit zentrenrelevanten Sortimenten 

in der Regel unbegrenzt möglich. In Abhängigkeit 

von der Stadtgröße wird in einigen Konzepten so‐

gar  festgeschrieben,  großflächigen  Einzelhandel 

ausschließlich  in  der  Innenstadt  zu  entwickeln. 

Unter Umständen werden  spezifische  räumliche, 

funktionale oder auch sortimentsspezifische Ent‐

wicklungspotenziale  und  Entwicklungsschwer‐

punkte bestimmt. 

- In  vielen  kommunalen  Einzelhandelskonzepten 

werden  zusätzlich  Strategien  zur  Attraktivitäts‐

steigerung der Zentren in einen Maßnahmenkata‐

log aufgenommen. Dabei geht es meistens um ge‐

stalterische Aspekte der Fassaden und des öffent‐

lichen  Raums  oder  um  Managementstrategien 

und Schwerpunkte beim Stadt‐ und Citymarketing 

(vgl. Kruse 2012: 268). 

Stadtteil‐ und Nahversorgungszentren 

- In Stadtteil‐ und Nahversorgungszentren liegt der 

Schwerpunkt der Entwicklung in der Regel auf der 

Ansiedlung von großflächigen Lebensmittelmärk‐

ten. Dies gilt meist unabhängig vom Betriebstyp 

(Lebensmittelvollsortimenter  oder  Discounter) 

und geht sehr häufig konform mit  landesplaneri‐

schen Regelungen, die Ansiedlungen von großflä‐

chigen Lebensmittelmärkten in zentralen Versor‐

gungsbereichen vorschreiben.114 

- In Abhängigkeit von der Stadtgröße werden in den 

kommunalen Einzelhandelskonzepten neben dem 

Fokus auf Lebensmittelmärkten in der Regel wei‐

tere  Ansiedlungspotenziale  für  den  zentrenrele‐

vanten  Einzelhandel  festgelegt.  Je  nach  Stadt‐

größe wird dabei eine Strategie beschrieben, die 

auch großflächigen Einzelhandel vorsieht, in klei‐

neren Städten orientiert sich das Ziel  für die An‐

siedlung von zentrenrelevanten Einzelhandelsbe‐

trieben  allerdings  eher  an  der  Großflächigkeits‐

schwelle von 800 m² (vgl. Bunzel et al. 2009: 235f). 

                                                                      
113 Eine detaillierte Auswertung, wie hoch der Anteil der Ein‐
zelhandelskonzepte ist, die diese Leitlinien festschreiben, er‐
folgt in Kap. 10.2. 
114 Zum Beispiel schreibt das Raumordnungsprogramm Nie‐
dersachsen (2017) in Kapitel 2.3 die städtebaulich integrierte 
Lage von großflächigen Lebensmittelmärkten vor. Der Sachli‐
che Teilplan Großflächiger Einzelhandel NRW (2013) legt als 

solitäre Nahversorgungsstandorte  

- In  den meisten  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zepten ist als Ziel festgelegt, zentren‐ und nahver‐

sorgungsrelevanten Einzelhandel in den zentralen 

Versorgungsbereichen  zu  konzentrieren.  Aus‐

nahmsweise  kann  es  aber  sinnvoll  sein,  Lebens‐

mittelmärkte  auch  außerhalb  der Zentren  anzu‐

siedeln und zu erhalten. Dies trifft meistens dann 

zu, wenn sie wohnortnah, das heißt in einer städ‐

tebaulich integrierten Lage geplant oder erweitert 

werden  sollen  und  die  verbrauchernahe  Versor‐

gung mit Gütern des täglichen Bedarfs sicherstel‐

len sollen (vgl. Kruse 2012: 268). 

- Teilweise findet in Abhängigkeit vom Anlagentyp 

eine weitere Differenzierung nach der Verkaufsflä‐

che  statt.  Üblich  sind  auch  hier  Differenzierung 

zwischen groß‐ und kleinflächigen Betrieben. So‐

fern ein besonderer Anlagentyp  im Sinne des § 1 

Abs. 9 BauNVO über die Verkaufsfläche und das 

Sortiment  genauer  beschrieben  werden  kann, 

werden  auch  weitere  Differenzierungen  vorge‐

nommen,  die  sich  auf  einen  typisierungsfähigen 

Geschäftsbetrieb beziehen.  

Sondergebiets‐ und Fachmarktstandorte  

- Sofern Betriebe mit nicht‐zentrenrelevanten Sor‐

timenten  aufgrund  ihrer  großen  Flächenansprü‐

che  (Baumärkte, Möbelhäuser) nicht  in zentralen 

Versorgungsbereichen  angesiedelt  werden  kön‐

nen,  ist  es das Ziel  von  kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten, die Ansiedlung dieser Betriebe auf 

vorher  festgelegte  Sonderstandorte  zu  lenken. 

Dadurch soll zusätzlicher Pkw‐Verkehr vermieden 

werden. Ähnlich der zentralen Versorgungsberei‐

che werden häufig auch für diese Gebiete spezifi‐

sche Entwicklungsstrategien erarbeitet (vgl. Kruse 

2012: 266, 269; Temmen 2012: 42‐47). 

- Da Baumärkte und Möbelhäuser mittlerweile auch 

einen erheblichen Anteil zentrenrelevanter Sorti‐

mente  anbieten  und  dadurch  die  städtebauliche 

Entwicklung der Innenstadt beeinflussen können, 

werden  in  kommunalen Einzelhandelskonzepten 

die  Verkaufsflächen  für  diese  sogenannten  zen‐

trenrelevanten Randsortimente  in  der Regel  auf 

maximal  10  %  der  Gesamtverkaufsfläche  be‐

grenzt. Das betrifft vor allem die Sortimente Elekt‐

rokleingeräte, Unterhaltungselektronik, Kameras, 

Ziel in Kapitel 3 die Ansiedlung von großflächigen Nahversor‐
gungsbetrieben in zentralen Versorgungsbereichen fest. Ka‐
pitel 3.2.2.3 des Einzelhandelserlasses Baden‐Württemberg 
(2001), die Verwaltungsvorschrift Sachsen (VwV) Großflä‐
chige Einzelhandelseinrichtungen (2008) (Kapitel IV b) sowie 
die landesplanerischen Regelungen der übrigen Bundesländer 
machen ähnliche Vorgaben. 
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Telefone  und  Computer  in  Baumärkten  und  die 

Sortimente Geschenke, Glas, Porzellan, Keramik 

und Hausrat in Möbelhäusern. Da bei den sehr gro‐

ßen Baumärkten und Möbelhäuser, die nicht sel‐

ten Verkaufsflächen von rd. 20.000 m² erreichen, 

auch 10 % der Gesamtverkaufsfläche immer noch 

eine sehr große Gesamtfläche ergeben, werden in 

kommunalen Einzelhandelskonzepte  sehr  häufig 

weitere absolute Grenzwerte  festgelegt, die  sich 

an der Grenze zur Großflächigkeit bei rd. 800 m² 

orientieren (vgl. Janning 2012).115 

Tabubereiche:  

- Sofern es  städtebaulich begründet wird, kann  in 

Gewerbegebieten und auch in Wohngebieten Ein‐

zelhandel auch grundsätzlich ausgeschlossen wer‐

den (also auch nicht‐zentrenrelevanter Einzelhan‐

del).  Kommunale  Einzelhandelskonzepte  bieten 

somit  auch  die Möglichkeit,  neben  den  Sonder‐

standorten, an denen Einzelhandel (auch großflä‐

chig  und  zentrenrelevant)  an  Standorten  außer‐

halb  der  Zentren  (weiterhin)  für  Erweiterungen 

und neue Projekte zulässig sein soll, auch solche 

Gebiete zu benennen, die explizit nicht einzelhan‐

delsspezifisch entwickelt werden sollen.  

Abbildung 24 stellt beispielhaft dar, wie ein räumlich‐

funktionales Standortmodell  in kommunalen Einzel‐

handelskonzepten üblicherweise (abstrahiert) darge‐

stellt wird. 

 

 

 

 

 

 

Abbildung 24: Kommunales Einzelhandelskonzept –   

räumlich funktionales Standortmodell 

 
Quelle: Hildesheim, Stadt 2015: 32, eigene Bearbeitung, ohne Maßstab

  

                                                                      
115 Kuschnerus et al. (2018: 301) vertreten allerdings die An‐
sicht, dass auf der Grundlage von § 1 Abs. 9 BauNVO Einzel‐
handelsbetriebe mit nicht‐zentrenrelevanten Sortimenten 
nicht hinsichtlich ihrer Randsortimente beschränkt werden 

dürfen, da die Randsortimente nicht einen bestimmten Anla‐
gentyp umschreiben und das Führen von Randsortimenten 
nicht zu einer eigenen Nutzungsart führt, die beschränkt wer‐
den könnte. 
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3.2.2.3.6 Verständigung auf Regeln 
zur Umsetzung des Einzel‐
handelskonzeptes 

Wie dargestellt wird das kommunale Einzelhandels‐

konzept in der Regel durch einen Arbeitskreis beglei‐

tet, das heißt inhaltlich diskutiert und abgestimmt. Im 

Arbeitskreis ist auch die Lokalpolitik vertreten, die un‐

ter Umständen darüber hinaus auch über Zwischener‐

gebnisse  in den zuständigen Ausschüssen  informiert 

wird. Die Einbindung der Lokalpolitik in den Erarbei‐

tungsprozess ist auch deshalb wichtig, da die inhaltli‐

chen und konzeptionellen Aussagen des kommuna‐

len Einzelhandelskonzeptes am Ende vom zuständi‐

gen Ausschuss (Ratssitzung, Stadtplanungsausschuss 

oder Ähnliches) beschlossen werden kann/sollte.  

Wie konkret die konzeptionellen Empfehlungen aus 

dem kommunalen Einzelhandelskonzept in die Praxis 

und in die Bauleitplanung umgesetzt werden, ist nicht 

eindeutig geregelt. Grundsätzlich steht es den Kom‐

munen frei, einen (eigenen) Weg einzuschlagen, den 

sie für sinnvoll halten. Dabei ist zu unterscheiden zwi‐

schen  dem  Abstimmungs‐  und  Beratungsverfahren 

bei der Bewertung  von Standorten und der Umset‐

zung der Vorgaben des EHKs  in die verbindliche Be‐

bauungsplanung. 

Abstimmungs‐ und Beratungsverfahren 

Um einer späteren  (interessengeleiteten,  lokalpoliti‐

schen)  Diskussion  zu  entgehen,  enthalten  einige 

kommunale Einzelhandelskonzepte zusätzlich zu den 

beschriebenen  konzeptionellen  Bausteinen,  Bewer‐

tungen  von  aktuell  zu  prüfenden  Vorhaben  oder 

Standorten, die Aussagen dazu treffen, wie mit ent‐

sprechenden  Ansiedlungswünschen  und  Erweite‐

rungsanfragen auf Grundlage der strategischen Aus‐

richtung  des  Einzelhandelskonzeptes  am  jeweiligen 

Standort umzugehen ist (siehe Abb. 25).

 

Abbildung 25: Kommunales Einzelhandelskonzept –  

Übersicht für die Bewertung zu prüfender Entwicklungsstandorte 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Quelle: Stadthagen, Stadt 2007: 122, eigene Bearbeitung, ohne Maßstab 
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Andere  kommunale  Einzelhandelskonzepte  enthal‐

ten eine sogenannte „Prüfmatrix“, welche die inhalt‐

lichen Aussagen des Konzeptes  in einen praxisbezo‐

genen Leitfaden oder eine Prüfmatrix übersetzt. Da‐

bei werden  in  Abhängigkeit  von  der  Sortimentszu‐

sammensetzung, der Verkaufsflächengröße und der 

Lage  des  Planstandortes  Empfehlungen  zum  Um‐

gang mit möglichen Anfragen getroffen  (siehe Abb. 

26). 

Ob einzelne Standorte außerhalb der Zentren als Po‐

tenzialbereiche für nahversorgungsrelevanten Einzel‐

handel  explizit  festgelegt werden  oder  ob  die  Ent‐

scheidung für oder wider einer Ansiedlung über eine 

Prüfmatrix  erfolgt,  hängt  sehr  häufig  auch  von  der 

Größe der Kommune und der Entwicklungsdynamik 

in der Region ab. Für  relativ kleine Kommunen, die 

sich nur mit einer geringen Anzahl von Standortanfra‐

gen auseinandersetzen müssen,  ist der Aufwand  für 

Vorhabenbewertungen  mit  Hilfe  einer  Prüfmatrix 

häufig verhältnismäßig aufwändig und schwieriger zu 

vermitteln,  als  die  individuelle  Bewertung  auf  der 

Grundlage der  strategischen Aussagen des Konzep‐

tes. Für große Kommunen hingegen kann eine solche 

Prüfmatrix häufig ein hilfreiches Planungs‐ und Kom‐

munikationsinstrument der Verwaltung sein, um der 

Politik  und  möglichen  Investor*innen  die  Bewer‐

tungsmaßstäbe des Einzelhandelskonzeptes transpa‐

rent und übersichtlich vermitteln zu können. 

Unabhängig davon entschließen sich einige Kommu‐

nen dazu,  im Anschluss an die Erarbeitung des Kon‐

zeptes  einen  (weiterführenden)  Konsultationskreis 

einzurichten, der über aktuelle Planungsfragen – das 

heißt aktuelle Ansiedlungs‐ und Erweiterungsfragen 

– diskutiert, deren Vereinbarkeit mit dem kommuna‐

len Einzelhandelskonzept prüft und eine Empfehlung 

an die kommunale Politik und Verwaltung gibt. In der 

Regel ist dieser Konsultationskreis mit ähnlichen Mit‐

gliedern wie der Arbeitskreis zum Einzelhandelskon‐

zept  besetzt.  Teilnehmende  Institutionen  sind  also 

die Kommunalverwaltung, die Wirtschaftsförderung, 

die Bezirksverwaltung/Kreis/Regionalplanung, der lo‐

kale Handels‐  und Gewerbeverein,  die  Lokalpolitik, 

die  Industrie‐ und Handelskammer (IHK), der Einzel‐

handelsverband und das Stadtmarketing (siehe Kap. 

3.2.1.1). Kruse  (2012:  274)  berichtet  von  einem  sol‐

chen Konsultationskreis aus Dortmund, in dem in sei‐

nen  bisherigen  140  Sitzungen  (Stand  12/2011)  ca. 

70 % der zur Diskussion gestellten Vorhaben positiv 

bewertet wurden. Dieser hohe Wert der positiven Be‐

wertung  verdeutlicht  den  vertrauensbildenden  und 

kommunikativen Charakter, den so ein dauerhaft ein‐

gerichtetes Gremium haben kann. 

 

 

 

Abbildung 26: Kommunales Einzelhandelskonzept – Prüfmatrix für die Bewertung von Planvorhaben 

 
Quelle: eigene Darstellung nach Wunstorf, Stadt (2010: 127)
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Überschnediung des 

600 m‐Radius mit 

600 m‐Radius um das 

(nächstgelegende) Zentrum

sonstige solitäre Standorte
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Umsetzung in die Bauleitplanung 

Sofern das kommunale Einzelhandelskonzept  (EHK) 

von den  zuständigen Gremien der Stadt  als  städte‐

bauliches  Entwicklungskonzept  beschlossen  wurde, 

gilt  es planungsrechtlich  als  ein Belang  im Rahmen 

der  planerischen  Abwägung  bei  der  Bebauungs‐

planaufstellung  und  ‐änderung  (§  1  Abs.  6  Nr.  11 

BauGB). Es besteht allerdings keine Vorwegbindung 

der Gemeinde.116 Das bedeutet, dass auch nach Be‐

schluss des EHKs in den zuständigen Gremien die je‐

weiligen Bebauungspläne maßgeblich  für die Zulas‐

sung von Einzelhandelsbetrieben sind. Erst wenn die 

Vorgaben des kommunalen Einzelhandelskonzeptes 

in  die  verbindliche  Bauleitplanung  umgesetzt wird, 

kann das EHK seine Wirkung entfalten. 

Bei der Umsetzung der Vorgaben aus dem kommuna‐

len Einzelhandelskonzept in die verbindliche Bauleit‐

planung, die in der Regel mit dem Ausschluss von be‐

stimmten  Nutzungstypen  verbunden  ist  (Stichwort 

Verhinderungsplanung), bedarf es bei der textlichen 

Begründung zum Bebauungsplan grundsätzlich einer 

städtebaulichen  Rechtfertigung.  Diese  städtebauli‐

che Rechtfertigung wird in der Regel durch einen Be‐

zug zum kommunalen Einzelhandelskonzept herge‐

stellt, dabei gibt es zwei unterschiedlichen Arten, Ein‐

zelhandel auszuschließen, und zwar den 

- Ausschluss von zentrenrelevantem Einzelhandel 

und  

- den Komplettausschluss von Einzelhandel.  

Werden Bebauungspläne für den Ausschluss von zen‐

trenrelevanten Einzelhandel geändert oder neu auf‐

gestellt,  sind  solche  Änderungen  („Abwehrplanun‐

gen“) zunächst mit einem positiven Planungsziel zu 

verbinden – nämlich die zentralen Versorgungsberei‐

che zu sichern und zu stärken. Diese positive Begrün‐

dung als städtebauliche Rechtfertigung anzunehmen, 

ist mittlerweile  in  der  Rechtsprechung  anerkannt117 

und wurde explizit  in das Baugesetzbuch  (§ 1 Abs. 6 

BauGB) aufgenommen (vgl. Bunzel et al. 2009: 135f). 

Für die Begründung eines  kompletten Ausschlusses 

von Einzelhandelsnutzungen in Industrie‐ und Gewer‐

begebieten  reicht allerdings der Schutz der Zentren 

als städtebauliche Begründung nicht aus, da sich dar‐

aus keine Begründung für den Ausschluss von nicht‐

                                                                      
116 siehe hierzu Kuschnerus 2018: 364 „Ein Einzelhandelskon‐
zept als städtebauliches Entwicklungskonzept (§ 1 Abs. 6 Nr. 11 
BauGB) ist Belang im Rahmen der planerischen Abwägung. Die 
Ergebnisse unterliegen der Abwägung. Eine Vorwegbindung der 
Gemeinde durch ein beschlossenes Einzelhandels‐ und Zentren‐
konzept besteht nicht.“; siehe OVG Koblenz vom 21. Juni 2017 
– 8 C 10068/17 

zentrenrelevantem  Einzelhandel  ergibt. Um  Einzel‐

handel  in Gewerbegebieten  (§ 8 BauNVO) komplett 

ausschließen zu können, ist deshalb zusätzlich ein Be‐

zug auf das städtebauliche Ziel notwendig, Gewerbe‐ 

und Industriegebiete als Standorte für Handwerk und 

das  produzierende  Gewerbe  zu  sichern,  wie  es  als 

übergeordnetes Ziel  in  der Regel  in  den  Einzelhan‐

delskonzepten formuliert wird (vgl. Bunzel et al. 2009: 

127f). Diese Argumentation  lässt  sich  grundsätzlich 

auch auf andere Baugebietstypen übertragen, Einzel‐

handel kann also zum Beispiel grundsätzlich in allge‐

meinen Wohngebieten  ausgeschlossen werden,  um 

diese Gebiete für das Wohnen und sonstige allgemein 

zulässige Nutzungen zu reservieren (Kuschnerus et al. 

2018: 261‐264).118 

Die Kommunen setzen die steuernden konzeptionel‐

len Aussagen des Einzelhandelskonzeptes sehr unter‐

schiedlich  in das geltende Planungsrecht um. Dabei 

spielt durchaus eine Rolle, ob das Konzept vom zu‐

ständigen  politischen  Gremium  tatsächlich  als  ver‐

bindliches  Abwägungsinstrument  im  Rahmen  der 

Bauleitplanung beschlossen wurde, oder nach einer in 

der Regel  intensiven Diskussion vor Ort  lediglich als 

unverbindlicher Leitfaden bzw. nur bezogen auf ein‐

zelne Bausteine  verbindlich gelten  soll. Relativ weit 

verbreitet  ist es dabei, bestehende Bebauungspläne 

lediglich  im  Bedarfsfall  (also  bei  neuen  Planungen) 

entsprechend  den  konzeptionellen  Vorgaben  des 

kommunalen  Einzelhandelskonzeptes  anzupassen 

oder  das Planungsrecht  nur  an  einigen  Standorten, 

die immer wieder im Fokus bei Expansionist*innen o‐

der Projektentwickler*innen stehen, zu aktualisieren. 

Je nach Größe der Kommune ist dies in vielen Fällen 

aus kommunaler Sicht eine pragmatische Lösung und 

mit  den  zur  Verfügung  stehenden  Personalmitteln 

auch gar nicht anders lösbar. Andere Kommunen neh‐

men  beschlossene  kommunale  Einzelhandelskon‐

zepte allerdings auch zum Anlass, in einem sogenann‐

ten Konvoiverfahren alle relevanten Bebauungspläne 

innerhalb der Kommune anzupassen. In der Regel ge‐

schieht dies durch  textliche Änderung,  in denen auf 

die Zielaussagen des kommunalen Einzelhandelskon‐

zeptes verwiesen wird und damit einzelhandelsspezi‐

fische  Neuplanungen  und  Erweiterungen  an  uner‐

wünschten  Standorten  eingeschränkt  werden  sol‐

len.119  

117 siehe BVerwG vom 1. Juli 2013 – BN 11/13; BVerwG vom 10. 
Nov. 2004 – 4 BN 33/04 
118 siehe OVG Münster vom 29. Jan. 2013 – 2 D 102/11.NE, 
nachfolgend BVerwG vom 19. Dez. 2013 – 4 BN 23/13 
119 siehe Kap. 11. 
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Besondere Herausforderungen ergeben sich dabei al‐

lerdings  häufig  im  unbeplanten  Innenbereich 

(§ 34 BauGB),  in denen kein Bebauungsplan vorliegt 

und sich die Zulässigkeit von neuen Vorhaben vor al‐

lem daran orientiert, ob sich das Vorhaben städtebau‐

lich in die nähere Umgebung einfügte und – ab 2004 – 

ob  schädliche  Auswirkungen  auf  zentrale  Versor‐

gungsbereiche  zu  erwarten  sind  (siehe  Kap.  3.1.2). 

Seit  der  Novellierung  des  Baugesetzbuches  2007 

kann auch für diese § 34‐Gebiete in einem einfachen 

Bebauungsplanverfahren  die  Ansiedlung  von  (zen‐

trenrelevanten) Einzelhandelsbetrieben ausgeschlos‐

sen werden, sofern diese Ausschlüsse zur Erhaltung 

und Entwicklung zentraler Versorgungsbereiche die‐

nen  oder  Neuansiedlungen  der  verbrauchernahen 

Versorgung  entgegenstehen  (siehe  Kap.  3.1.3  und 

3.1.4). Sofern die Planungen der Verwaltung, die auf 

Grundlage  des  Einzelhandelskonzeptes  umgesetzt 

werden sollen, bereits hinreichend konkretisiert sind, 

das heißt bereits ein Aufstellungsbeschluss für einen 

(neuen) Bebauungsplan vorliegt, können Kommunen 

zur Sicherung der Planung zusätzlich eine Verände‐

rungssperre nach § 14 BauGB erlassen. Diese Möglich‐

keit besteht grundsätzlich nicht nur für einen Bebau‐

ungsplan nach § 9 Abs. 2a BauGB, sondern auch bei 

der  Aufstellung  eines  qualifizierten  Bebauungsplan 

nach § 30 Abs. 1 BauGB (vgl. Kuschnerus et al. 2018: 

389‐397). Zusätzlich haben die Kommunen auch die 

Möglichkeit,  über  die  Zurückstellung  von  Baugesu‐

chen nach § 15 BauGB die gemeindliche Bebauungs‐

planung  zu  sichern  (Kuschnerus  et  al.  2018:  407‐

409).120 

Schmidt‐Eichstaedt (2017) betont darüber hinaus die 

Möglichkeit,  für  den  beplanten  Bereich  (nach  §  30 

BauGB) und für den unbeplanten Innenbereich (nach 

§ 34 BauGB) mithilfe der Feinsteuerung nach § 1 Abs. 

5 und 9 BauNVO und den Festsetzungen nach § 9 Abs. 

2 BauGB einen einzigen stadtweiten Bebauungsplan 

zur Steuerung des Einzelhandels aufzustellen. Nach 

Schmidt‐Eichstaedt (2017: 31) werden dabei, ähnlich 

wie  bei  den  anderen  Verfahren,  die  Ausschlusswir‐

kungen  des  Plans  durch  eine  aktive  Förderung  der 

zentralen Versorgungsbereiche ergänzt.121 

Grundsätzlich muss bei der Umsetzung der nutzungs‐

einschränkenden Vorgaben in die Bauplanungspraxis 

berücksichtigt werden, dass Eingriffe in das Privatei‐

gentum verfassungsrechtlich durch hohe Hürden ge‐

schützt werden (vgl. Art. 14 Abs. 3, GG). Dabei stellt 

                                                                      
120 siehe BayVGH vom 13. Dez. 2016 – 15 N 14.1019 
121 vgl. hierzu ausführlicher: Schmidt‐Eichstaedt (2009). 
122 siehe BVerfG vom 19. Dez. 2002 – 4 CN 6/01 
123 siehe BVerfG vom 15. Dez. 1995 – 1 BvR 1713/92 

das  Bundesverfassungsgericht  hohe Anforderungen 

an  die  planerische Rechtfertigung  eines  Eingriffs  in 

das private Grundeigentum und betont, dass beim Er‐

lass  eines  Bebauungsplans  im  Rahmen  der  planeri‐

schen Abwägung das private Interesse am Erhalt be‐

stehender Nutzungsrechte mit dem öffentlichen Inte‐

resse an einer städtebaulichen Neuordnung des Plan‐

gebietes abgewogen werden müssen. Dabei ist zu be‐

rücksichtigen, dass sich der Entzug der baulichen Nut‐

zungsmöglichkeiten  für  den*die  Betroffene*n  wie 

eine  (Teil‐)Enteignung darstellen kann.122 Es gibt al‐

lerdings durchaus legitime städtebauliche Ziele, wel‐

che die Beschränkungen zulässiger Einzelhandelsnut‐

zungen  rechtfertigen  können.  Dazu  gehören  unter 

anderem  die  Erhaltung  und  Entwicklung  zentraler 

Versorgungsbereiche (vgl. § 1 Abs. 6 Nr. 4 BauGB) und 

auch die Belange der mittelständischen Struktur  im 

Interesse einer verbrauchernahen Versorgung (vgl. § 1 

Abs.  6 Nr.  8a BauGB)  (vgl. Kuschnerus  et  al.  2018: 

372). 

Unabhängig  von  den  hohen  verfassungsrechtlichen 

Hürden hinsichtlich der planerischen Eingriffe  in das 

bestehende Nutzungsrecht, gilt  für bestehende Ein‐

zelhandelsbetriebe  grundsätzlich  Bestandsschutz  – 

auch wenn sich die planungsrechtlichen Bestimmun‐

gen ändern. Das bedeutet, wenn auf Grundlage des 

kommunalen Einzelhandelskonzeptes und der daraus 

folgenden  Anpassung  eines  Bebauungsplanes  eine 

Einzelhandelsnutzung  in einem Gebiet ausgeschlos‐

sen wird, genießt der bereits bestehende Einzelhan‐

delsbetrieb  sogenannten  „passiven  Bestands‐

schutz“.123 Es ist darüber hinaus zu prüfen, ob dem Be‐

trieb im Interesse einer Erhaltung der Nutzungsmög‐

lichkeiten des privaten Eigentums in einem gewissen 

Umfang Möglichkeiten zur weiteren Entwicklung ein‐

geräumt werden  sollten.124 Nach  Kuschnerus  et  al. 

(2018: 375f) bedeuten dies, dass  im Rahmen der Ab‐

wägung im Einzelfall von den Vorgaben des kommu‐

nalen  Einzelhandelskonzeptes  abgewichen  werden 

kann. Dies können die zuständigen Gremien  im Ein‐

zelfall beschließen. Das EHK gilt somit vor allem als 

Argumentationshilfe, die nicht zwangsläufig  in  jeder 

Kommune mit derselben  Intensität  umgesetzt wer‐

den muss,  das  heißt  die  Intensität  der  Umsetzung 

kann  in Abhängigkeit von der spezifischen Situation 

vor Ort durchaus variieren.125 Allerdings müssen  für 

Abweichungen vom Konzept sachliche Gründe vorlie‐

gen, sonst besteht die Gefahr, dass das kommunale 

124 siehe OVG Münster vom 30. Okt. 2015 – 7 A 2621/13 
125 siehe BVerwG vom 27. März 2013 – CN 7/11, demnach un‐
terliegt die Gemeinde bei der Umsetzung ihrer Planungskon‐
zepte nicht dem „Alles‐oder‐Nichts‐Prinzip“ 
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Einzelhandelskonzept  seine  steuernde Wirkung ver‐

liert. Das kann  insbesondere dann geschehen, wenn 

widersprüchlich  zu  der  Abwägungsdirektive  Einzel‐

handelskonzept  gehandelt  und  geplant  wird  (vgl. 

Kuschnerus et al. 2018: 365; Kruse 2012: 276)126 oder 

wenn die Abwägungsgrundlage  (das heißt das Kon‐

zept) mittlerweile veraltet  ist  (vgl. Kruse 2012: 281). 

Es kann und darf aber zum Beispiel vom Konzept ab‐

gewichen werden, wenn den Eigentümer*innen‐ und 

Betreiber*inneninteressen  für  den  Fortbestand  und 

der  Erweiterung  eines  Betriebes  Vorrang  vor  den 

Steuerungsinteressen  der  Kommune  eingeräumt 

wird.127 Allerdings  hat  hierzu wiederum  das  nieder‐

sächsische  Oberverwaltungsgericht  einschränkend 

festgestellt, dass ein kommunales Einzelhandelskon‐

zept  seine  steuernde Wirkung  auch  verlieren  kann, 

wenn das Konzept „durch Teilplanungen und  ‐geneh‐

migungen derart durchlöchert ist, dass von einem noch 

immer verfolgten Konzept ernstlich nicht mehr die Rede 

sein kann“ (vgl. Kuschnerus et al. 2018: 365).128  

Für die Planung und Steuerung von Einzelhandelsan‐

siedlungen  bedeutet  dies,  dass  die  steuernde Wir‐

kung des Einzelhandelskonzeptes vor allem für neue 

Planungen greift und auch umgesetzt werden kann. 

Bereits  realisierte  Entwicklungen  können  nur  sehr 

punktuell und  in  langwierigen Prozessen rückgängig 

gemacht werden  – wenn  überhaupt.  In  diesem  Fall 

kommt  auch  ein  etwaiger  Entschädigungsanspruch 

zum Tragen, der unter Umständen einem*r Immobi‐

lieneigentümer*in zusteht, wenn die Nutzung der Im‐

mobilie durch den Ausschluss von Einzelhandel (oder 

bestimmter Typen) eingeschränkt wird. Die Folgen ei‐

nes  Planungsschadens,  der  dann  entstehen  kann, 

werden  in den  §§ 39‐44 BauGB geregelt.  In Anwen‐

dung von § 42 BauGB können Entschädigungen dann 

geltend gemacht werden, wenn die planungsrechtli‐

chen Änderungen zu einer nicht nur unwesentlichen 

Wertminderung des Grundstücks führen. Es entsteht 

allerdings  kein  Entschädigungsanspruch,  wenn  von 

dem bestehenden Baurecht (hier: der Möglichkeit zur 

Ansiedlung einer Einzelhandelsnutzung)  in den  letz‐

ten sieben Jahren kein Gebrauch gemacht worden ist 

(vgl. Günther 2010). Bei bestehenden Bebauungsplä‐

nen lässt sich diese Frist in der Regel mit Blick auf das 

Inkrafttreten des jeweiligen Plans relativ schnell fest‐

                                                                      
126 siehe BVerwG vom 27. März 2013 – 4 CN 6/11, 4 CN 7/11, 4 
C 13/11 
127 siehe OVG Münster vom 01. Sept. 2015 – 10 D 44/13.NE 
128 siehe OVG Lüneburg vom 18. Nov. 2013 – 1 LA 43/13 
129 ausführlich hierzu vgl. Kuschnerus (2010: 203‐209). 
130 In der empirischen Untersuchung dieser Arbeit haben von 
den befragten 290 Kommunen 92 % der Kommunen (267) an‐

stellen. Bei den meisten Flächen  im unbeplanten  In‐

nenbereich (nach § 34 BauGB) kann es unter Umstän‐

den  etwas  schwieriger  werden  zu  bestimmen,  seit 

wann bestimme Nutzungsmöglichkeiten möglich wa‐

ren  (vgl. Kuschnerus et al. 2018:  378f). Gemäß  §  39 

BauGB  können  zusätzlich Entschädigungen  geltend 

gemacht werden, wenn zum Zeitpunkt der Planände‐

rung  bereits Aufwendungen  auf  der Grundlage  des 

bestehenden  Baurechts  getätigt wurden  (vgl.  Gün‐

ther 2010).129 

Zusammenfassend  wird  also  deutlich,  dass  an  den 

Ausschluss von Nutzungen  im Bebauungsplan hohe 

Hürden gesetzt werden und auch bei der Umsetzung 

der Vorgaben aus dem kommunalen Einzelhandels‐

konzept im Einzelfall immer zwischen den planungs‐

rechtlichen Eingriffen, den Interessen der beteiligten 

Akteuren  vor  Ort  und  dem  verfassungsrechtlichen 

Schutz des Eigentums abgewogen werden muss.  

Trotz  dieser  Einschränkungen  hat  sich mittlerweile 

der Großteil der Kommunen in Deutschland dazu ent‐

schlossen, ein kommunales Einzelhandelskonzept zu 

erarbeiten  –  und  dieses  auch  anzuwenden.  Auch 

wenn die Art und Weise der Strategieumsetzung bun‐

desweit sehr unterschiedlich gehandhabt wird – das 

heißt teilweise werden die Vorgaben des Konzeptes 

sehr  konsequent  umgesetzt  und  teilweise  nur  sehr 

punktuell –  ist das Planungsinstrument kommunales 

Einzelhandelskonzept  in  Deutschland  mittlerweile 

sehr weit verbreitet.130 Das  zeigen auch die  zahlrei‐

chen Änderungen und Konkretisierungen, die die Re‐

gelungen zur Einzelhandelssteuerung in den Novellie‐

rungen  von Baunutzungsverordnung  (BauNVO) und 

Baugesetzbuch  (BauGB)  in  den  letzten  Jahren  und 

Jahrzehnten erfahren haben. 

  

gegeben, dass sie zurzeit ein kommunales Einzelhandelskon‐
zept besitzen. Dabei hat sowohl die Anzahl der Kommunen 
zugenommen, die in den letzten Jahren zum ersten Mal ein 
kommunales Einzelhandelskonzept erstellt haben als auch die 
Anzahl der Kommunen, die ihr Konzept im Laufe der Jahre 
schon mehrfach aktualisiert und angepasst haben (siehe Kap. 
9.1). 
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3.3  Unterschiede der Einzel‐
handelskonzepte 

Die Erarbeitung von kommunalen Einzelhandelskon‐

zepten ist mittlerweile weitestgehend standardisiert. 

Die  Aufarbeitung  des  Grundlagenmaterials  ist wei‐

testgehend  vereinheitlicht,  auch  unterscheiden  sich 

die Konzepte in den beschriebenen Zielen und Strate‐

gien inhaltlich kaum. In der konkreten Diskussion vor 

Ort kann es allerdings hinsichtlich der Stringenz bei 

der Umsetzung, der Bearbeitungstiefe und in der Ab‐

wägung, wie welche Zentren  und  Standorte  zu be‐

werten sind, zu erheblichen Abweichungen kommen. 

Dabei kann es auch eine Rolle spielen, ob die kommu‐

nalen Einzelhandelskonzepte als bindende Entwick‐

lungskonzepte im Sinne des § 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB 

oder als unverbindlicher Leitfaden beschlossen wor‐

den  sind, oder ob  sie  von den politischen Entschei‐

dungsträger*innen nur zur Kenntnis genommen oder 

sogar abgelehnt worden sind. 

Die häufigste Form bei der Erarbeitung eines kommu‐

nalen Einzelhandelskonzeptes  ist, dass ein externes 

Gutachterbüro  mit  der  Erarbeitung  eines  solchen 

Konzeptes beauftragt wird. Der Vorteil dieses Verfah‐

rens  liegt  zweifelsohne  in der Standardisierung  von 

Inhalt und Verfahren und in der Möglichkeit, auf das 

externe  Fachwissen bei der Beurteilung  von Zielen, 

Strategien und Standortbewertungen  zurückgreifen 

zu  können  (vgl.  Bochum,  Stadt  2013).  Es  gibt  aber 

auch nach wie vor einige Kommunen, die  ihre kom‐

munalen  Einzelhandelskonzepte  aufgrund  der  vor‐

handenen  Erfahrung  und  fachlichen  Expertise  voll‐

ständig  selbst  erstellen  (vgl.  zum  Beispiel  Hameln, 

Stadt 2014). Das könnte grundsätzlich den Vorteil ha‐

ben, eigene Bewertungen direkt  in das Konzept ein‐

fließen zu lassen, gleichzeitig besteht die Gefahr, dass 

die notwendige Objektivität bei der Bewertung von 

Standorten durch die eigene Stellung  innerhalb der 

Verwaltung  verloren  geht. Ob  diese  (teilweise  not‐

wendige) Objektivität bei der externen Bearbeitung 

immer  gewährleistet  wird,  dürfte  allerdings  auch 

nicht unumstritten sein.131 Als dritte Variante gibt es 

                                                                      
131 Das heißt, im Zweifel werden es die Auftraggeber*innen 
(das heißt die Kommunen) verstehen, ihre Sicht der Dinge 
auch dem externen Fachgutachter gegenüber deutlich zu ma‐
chen und darauf hinzuweisen, dass diese Bewertung über‐
nommen werden solle (vgl. Anders 2018: 302; Will 2011). Teil‐
weise kann es aber auch erforderlich sein, eine strategische 
stadtplanerische oder politische Festlegung zu treffen, die un‐
abhängig von der fachlichen Expertise des Gutachterbüros 
politisch‐planerisch entschieden wird. 
132 Kruse (2012: 237) weist allerdings darauf hin, dass sich auch 
die Qualität von kommunalen Einzelhandelskonzepten hin‐

Konzepte,  bei  denen  die  Rahmenbedingungen  und 

Analysebausteine zwar von externen Fachgutachtern 

erstellt werden, diese aber lediglich als Grundlage für 

die  kommunale Weiterbearbeitung  verwendet wer‐

den (sollen). Die Kommune hält es in diesem Fall für 

sich selbst vor, einzelne Schwerpunkte der Empfeh‐

lungen  umzusetzen  und  zum  Beschluss  zu  bringen 

und andere – unter Umständen, weil es dafür keine 

politische Mehrheit gibt – (zunächst) außen vor zu las‐

sen (vgl. zum Beispiel Verden, Stadt 2011).  

Gegenüber  regionalen  Einzelhandelskonzepten,  die 

in vielen Fällen einen sehr viel stärker ausgeprägten 

informellen und  individuellen Charakter besitzen,  ist 

die Konzeption von kommunalen Einzelhandelskon‐

zepten wesentlich  stärker  standardisiert  (zur  Diffe‐

renzierung  bei  regionalen  Einzelhandelskonzepten 

vgl. Gawron 2008:  21f).132 Das heißt,  auch wenn  es 

beim  kommunalen  Einzelhandelskonzept  bezüglich 

Inhalt und Umsetzung in den Kommunen einige Un‐

terschiede im Detail gibt, ist grundsätzlich davon aus‐

zugehen,  dass  sich  die  Ziele  und  Strategien  nicht 

grundlegend unterscheiden.  

  

sichtlich inhaltlicher Tiefe und Konkretisierung erheblich un‐
terscheiden, was dann auch Auswirkungen auf die planungs‐
rechtlich notwendigen Abwägungsbelange haben kann. Da 
sich diese Arbeit ausschließlich auf Konzepte bezieht, die die 
notwendigen Bausteine besitzen, werden die (wenigen) Fälle 
unzureichend konzipierter Einzelhandelskonzepte hier nicht 
weiter thematisiert. Das bedeutet nicht, dass es diese Fälle 
nicht gibt. In den im empirischen Teil dieser Arbeit abgefrag‐
ten kommunalen Einzelhandelskonzept konnten (nach einer 
ersten Einschätzung) jedoch in keinen der untersuchten Kom‐
munen Einzelhandelskonzepte mit gravierenden inhaltlichen 
Fehlern oder unzureichendem Inhalt festgestellt werden. 
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3.4  Erste Bewertung der Ein‐
griffsmöglichkeiten von 
Einzelhandelskonzepten 

Die  Auseinandersetzung mit  den  Inhalten  und  den 

strategischen  Bausteinen  der  kommunalen  Einzel‐

handelskonzepte macht deutlich, dass es bei einem 

kommunalen Einzelhandelskonzept  (EHK) vor allem 

darum geht, eine gesamtstädtische Perspektive ein‐

zunehmen  und  sich  von  einzelfallbezogenen,  unter 

Umständen von Einzelinteressen geleiteten, Standor‐

tentscheidungen  zu  lösen. Dabei geht es bei einem 

kommunalen  Einzelhandelskonzept  um  eine  räum‐

lich‐funktionale  Steuerung  in  eine  gewünscht  Ent‐

wicklungsrichtung, die neben der Festlegung, wo zu 

entwickelnde  zentrale  Versorgungsbereiche  inner‐

halb  einer  Kommune  zu  finden  sind,  ausdrücklich 

auch  festlegt,  an welchen  Standorten  Einzelhandel 

ganz oder teilweise ausgeschlossen werden soll. 

Die konzeptionelle Grundidee des Konzeptes besteht 

also darin, durch den Ausschluss von Einzelhandel an 

städtebaulich nicht integrierten Standorten, Investiti‐

onen  in  die  Zentren  zu  lenken. Das  bedeutet,  dass 

kommunale  Einzelhandelskonzepte  keinen  Master‐

plan  „Investitionsprogramm  Innenstadt“  enthalten, 

der mit direkten Investitionen in die Zentren und die 

wohnortnahe Versorgung verbunden  ist. Es  ist aller‐

dings durchaus üblich, dass ein kommunales Einzel‐

handelskonzept als Teil eines  Integrierten Stadtent‐

wicklungskonzeptes  (ISEKs) erarbeitet wird oder  im 

städtischen  integrierten  Stadtentwicklungskonzept 

auf  die  Empfehlungen  des  Einzelhandelskonzeptes 

Bezug genommen wird (vgl. Hildesheim, Stadt 2013: 

19f).  Selbst wenn  die  Einzelhandelskonzepte  in  an‐

dere  Planwerke  oder  Strategien  integriert  werden, 

führt dies allerdings nicht zwangsläufig zu Investitio‐

nen  und  zu  einer  Attraktivitätssteigerung  der  Zen‐

tren. Es ist vielmehr davon auszugehen, dass weitere 

Einflussfaktoren auf die einzelhandelsspezifische Ent‐

wicklung einer Kommune einwirken, die nur bedingt 

im Einflussbereich des politisch‐administrativen Pla‐

nungsapparates liegen. Für die eigene Untersuchung 

wird deshalb davon ausgegangen, dass die kommu‐

nale  Einzelhandelsentwicklung  wesentlich  von  ver‐

schiedenen Kontextfaktoren vor Ort beeinflusst wird, 

die sich erheblich auf die Investitionsbereitschaft von 

Immobilien und Einzelhändler*innen auswirken. Dies 

sind  unter  anderem  die  allgemeine  sozioökonomi‐

sche  Entwicklung  in  der  Stadt  und  der  Region,  die 

Stadtgröße oder die Entwicklung der Konkurrenzsitu‐

ation in der Region. Zusätzlich dürften die städtebau‐

liche Situation vor Ort und die Erreichbarkeit der ein‐

zelnen Standorte und Zentren die Einzelhandelsent‐

wicklung maßgeblich beeinflussen. 

Darüber hinaus ist bei der Bewertung der Zentrenent‐

wicklung  zu  berücksichtigen,  dass  Investitionen  in 

Zentren häufig mit „schwierigen“ Rahmenbedingun‐

gen zu kämpfen haben. In der Regel sind das kleintei‐

lige  städtebauliche Strukturen mit ungünstigen Flä‐

chenzuschnitten, kleinteilige Eigentumsverhältnisse, 

zahlreiche nachbarschaftliche Interessen, die bei Pro‐

jektentwicklungen  berücksichtigt  werden  müssen, 

unter Umständen nicht ganz einfache Zufahrtsmög‐

lichkeiten  zum  Grundstück,  verhältnismäßig  hohe 

Grundstückspreise  und  zusätzlich  unter Umständen 

hohe  gestalterische  Ansprüche  im  innerstädtischen 

Kontext. 

Zusätzlich ist zu bedenken, dass in vielen Kommunen 

zeitlich weit vor der Verständigung auf ein kommuna‐

les Einzelhandelskonzept bereits bedeutende Einzel‐

handelsstandorte an städtebaulich nicht‐integrierten 

Standorten umgesetzt worden sind. Diese Standorte 

wirken  seit  dieser  Zeit  auf  die  Zentrenentwicklung 

und die wohnortnahe Grundversorgung ein und ha‐

ben in der Regel Bestandsschutz. Es ist davon auszu‐

gehen, dass diesen Standorten in den Einzelhandels‐

konzepten eingeschränkt weitere Entwicklungsmög‐

lichkeiten  zugestanden werden.  Zudem  ist mit  der 

Verlagerung dieser Betriebe  in die Zentren –  sofern 

das überhaupt möglich ist – ein erheblicher Aufwand 

verbunden.  In den allermeisten Fällen  ist daher eher 

nicht mit einer Verlagerung der Betriebe zu rechnen. 

Das Einzelhandelskonzept kann dann erst bei zukünf‐

tigen  Planungsanfragen  seine  Wirkung  entfalten. 

Wenn überhaupt ist deshalb die Wirkung eines kom‐

munalen  Einzelhandelskonzeptes  vermutlich  erst 

nach  längeren bzw. einem kontinuierlichen Entwick‐

lungsprozess ablesbar. 

Im Ergebnis bleibt herauszustellen, dass es  sich bei 

kommunalen Einzelhandelskonzepten im Grunde um 

einen strategischen, gesamtstädtischen Rahmenplan 

für die zukünftige räumliche Entwicklung von Einzel‐

handelsflächen  handelt. Kommunale  Einzelhandels‐

konzepte sind also keine strategischen Entwicklungs‐

pläne, die innovative Entwicklungsansätze liefern, um 

auf die strukturellen Veränderungen im Einzelhandel 

und die aktuellen Transformationsprozesse im inner‐

städtischen Einzelhandel mit neuen technischen Lö‐

sungen oder  innovativen Mischnutzungen  reagieren 

zu können. Kommunale Einzelhandelskonzepte kön‐

nen  für  derartige  Konzepte  deshalb  letzten  Endes 
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„nur“  eine planerische Grundlage  liefern und unter‐

stützend wirken. 

Besondere Herausforderungen entstehen aktuell zu‐

sätzlich  durch  das  enorme Wachstum  des  Online‐

Handels. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, 

dass  die  Stadt‐  und  Regionalplanung  kaum  Rege‐

lungsmöglichkeit für dieses neue Handelsformat be‐

sitzt.  Der  Online‐Handel  benötigt,  abgesehen  von 

den notwendigen Logistikstandorten, keine stationä‐

ren Flächen und Standorte,  insbesondere keine Ver‐

kaufsflächen, die über die planungsrechtlichen Rege‐

lungsmöglichkeiten  gesteuert werden  könnten. Die 

dargestellten  Regelungen  des  §  11  Abs.  3  BauNVO 

und des § 34 Abs. 3 BauGB zur Ansiedlung neuer Ein‐

zelhandelsstandorte und  zum Schutz der bestehen‐

den  Versorgungsstrukturen  greifen  aufgrund  der 

„Enträumlichung“ dieses Handelsformats ebenso wie 

die Regelungsmöglichkeiten kommunaler Einzelhan‐

delskonzepte  ins Leere. Der hohe Umsatzanteil des 

Online‐Handels, der in einigen Branchen mittlerweile 

rund 30 % beträgt – und damit deutlich höher liegt als 

die  üblicherweise  bei  neuen  stationären Planvorha‐

ben diskutierten Umsatzverdrängungsquoten von un‐

ter 10 oder 20 %, die mit städtebaulich negativen Aus‐

wirkungen verbunden werden – macht das „revoluti‐

onäre“ und „disruptive“ Potenzial dieser neuen digita‐

len Handelsplätze deutlich. 

Sofern sich der Online‐Handel auch zukünftig weiter 

sehr dynamisch entwickelt und auch in den Branchen 

wächst, die bislang kaum vom Online‐Handel beein‐

flusst werden (zum Beispiel im Lebensmittelbereich), 

würde das auch die Notwendigkeit beziehungsweise 

den Sinn  von kommunalen Einzelhandelskonzepten 

grundlegend in Frage stellen. Ob dies eintreffen wird, 

was dies für die Entwicklung der städtischen Zentren 

bedeutet und wie dies planerisch und strategisch be‐

gleitet werden kann,  ist Gegenstand vieler aktueller 

Diskurse  (vgl.  Junker/Pump‐Uhlmann  2019;  An‐

ders/Krüger 2018).  
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4  Weitere Steuerungs‐ und Förderinstrumente,  
Investitionen und Akteure

Kommunale  Einzelhandelskonzepte  stellen  eine 

stadtplanerische Grundlage zur kommunalen Einzel‐

handelssteuerung dar. Wie beschrieben wird die Zen‐

trenentwicklung  allerdings  nicht  nur  durch  die  Pla‐

nung bestimmt,  vielmehr  ist  sie das Ergebnis  vieler 

unterschiedlicher Entwicklungen, die in einem Wech‐

selverhältnis zueinander stehen. Davon wurde in den 

vorangegangenen Kapiteln unter anderem der Struk‐

turwandel  im Einzelhandel  (siehe Kap. 2.1), die Ent‐

wicklung der Nachfrageseite (siehe Kap. 2.2) und die 

Anpassungen des Planungsrechts (siehe Kap. 3.1) be‐

schrieben sowie strukturelle allgemeine Kontextfak‐

toren wie  die  sozioökonomischen  Entwicklung  und 

die Konkurrenzsituation in der Region (siehe Kap. 2.3) 

kurz thematisiert. Darüber hinaus wirken weitere Pa‐

rameter  auf  die  Einzelhandelsentwicklung  ein.  Das 

können  zum Beispiel  öffentliche  Förderinstrumente 

zur Entwicklung der Zentren und der wohnortnahen 

Grundversorgung sein, oder auch andere Fachplanun‐

gen  und  öffentliche  Förderungen  zum  innerstädti‐

schen Wohnen,  zum  öffentlichen  Raum  oder  zum 

Verkehr. Zusätzlich können sich Investitionsentschei‐

dungen  und  das  Verhalten  einzelner Akteure maß‐

geblich auf die Einzelhandelsentwicklung einer Kom‐

mune auswirken. Grundsätzlich kann bei diesen Ein‐

flussfaktoren  unterschieden  werden  zwischen  den 

Anstrengungen der öffentlichen Hand und den Initia‐

tiven und Projekten des privatwirtschaftlich agieren‐

den Sektors.  In den folgenden Kapiteln werden des‐

halb diese Instrumente und Initiativen in ihren Grund‐

zügen kurz dargestellt und die Interdependenzen mit 

der  Innenstadt‐  und  Zentrenentwicklung  kurz  be‐

schrieben. 

4.1  Steuerungs‐ und För‐
derinstrumente der öf‐
fentlichen Hand 

4.1.1  Regionale Einzelhandels‐
konzepte 

Neben  den  beschriebenen  formellen  Steuerungs‐

möglichkeiten zur Einzelhandelssteuerung auf kom‐

munaler Ebene und durch die Raumordnung, werden 

in einigen Regionen regionale Einzelhandelskonzepte 

als zusätzliches informelles Instrument erarbeitet und 

eingesetzt. Dabei  greifen  die  regionalen  Einzelhan‐

delskonzepte viele Steuerungsansätze und Ziele von 

kommunalen Einzelhandelskonzepten auf und versu‐

chen, diese auf einer regionalen Ebene zu etablieren 

(vgl. Weers‐Hermanns 2007: 293‐294).  Im Kern geht 

es darum, sich  innerhalb einer Region über gemein‐

same Ziele und Aufgaben zu verständigen und infor‐

melle Ansiedlungs‐ und Abstimmungsregeln bei der 

Neuplanung und Erweiterung von großflächigen Ein‐

zelhandelseinrichtungen  zu  etablieren,  die  die  Ein‐

flussmöglichkeiten benachbarter Kommunen und der 

Region  stärken  sollen  (vgl. Gawron  2008:  8). Dabei 

unterscheiden sich die Formate der regionalen Einzel‐

handelskooperationen  bezüglich  ihrer  Bindungswir‐

kung, der teilnehmenden Akteure, der zugewiesenen 

Kompetenzen  und  dem  Institutionalisierungsgrad 

teilweise  deutlich  voneinander  (vgl.  Steinke  2018: 

50f). Anders als bei kommunalen Einzelhandelskon‐

zepten,  deren  Inhalte  und  Prozesse weitestgehend 

vereinheitlicht  sind,  zeichnen  sich  diese  regionalen 

Konzepte durch eine sehr große inhaltliche und pro‐

zessuale Varianz aus. Steinke (2018: 51) differenziert 

den Grad der Organisation und Verbindlichkeit zum 

Beispiel in die Formen regionale Strukturanalysen, re‐

gionaler Dialog,  kooperative Entwicklung  (oder Ab‐

wehr eines Vorhabens) und regionales Einzelhandels‐

konzept. Bei  den  verschiedenen  dialogisch  und  ko‐

operativ  organisierten  regionalen  Formaten  stehen 

dabei  die  entwickelten Verfahrensweisen  und  stan‐

dardisierte Kriterien im Vordergrund, mit denen regi‐

onal bedeutsame Vorhaben abgestimmt werden kön‐

nen. Regionale Einzelhandelskonzepte können somit 

als komplexes Kooperationsinstrumente beschrieben 

werden, die in unterschiedliche Rechtsformen imple‐

mentiert  werden,  entsprechend  verschiedene  Bin‐
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dungswirkungen  entfalten  und  grundsätzlich  unter‐

schiedliche  Steuerungsebenen  (strategisch/vorha‐

benbezogen) umfassen können (ebd. 51). 

Ähnlich wie bei kommunalen EHKs liegt auch bei re‐

gionalen Einzelhandelskonzepten der Fokus vor allem 

auf  der  Sicherung  und  Stärkung  der  Einzelhandels‐

zentren, der Sicherstellung der wohnortnahen Grund‐

versorgung  sowie  einer  ressourcenschonenden  und 

flächensparenden  Regional‐  und  Innenentwicklung. 

Die  inhaltlichen und prozessualen Unterschiede von 

regionalen Einzelhandelskonzepten und Kooperatio‐

nen  können  an  den  folgenden  vier Praxisbeispielen 

verdeutlicht werden:133 

- Das Regionale Einzelhandelskonzept  für das östli‐

che  Ruhrgebiet  und  angrenzende  Bereiche wurde 

als  verbindliches Konzept  zwischen  den  teilneh‐

menden Kommunen beschlossen und umfasst ne‐

ben  der  Formulierung  von Zielen  auch  konkrete 

Steuerungsregeln  zur  Bewertung  von  Vorhaben 

mit  zentrenrelevanten,  nicht‐zentrenrelevanten 

und  nahversorgungsrelevanten  Sortimenten,  zur 

Bewertung  von  (Fachmarkt‐)Agglomerationen 

und  zum Umgang mit dem Bestandsschutz. Au‐

ßerdem wurde sich auf ein Standortsystem, eine 

Sortimentsliste,  abgegrenzte  zentrale  Versor‐

gungsbereiche  und  auf  ein  regionales  Abstim‐

mungsverfahren  verständigt  (vgl.  Junker  und 

Kruse 2013a). 

- Das Konsensprojekt Großflächiger Einzelhandel  im 

Erweiterten Wirtschaftsraum Hannover ist ein loser 

Zusammenschluss  der  Landkreise,  die  in  einem 

Ring um die Region Hannover liegen und beinhal‐

tet neben der Aufbereitung der Ist‐Situation in der 

Region die  informelle Verständigung auf ein Mo‐

derationsverfahren  bei  der  Planung  von  neuen, 

großflächigen  Einzelhandelsbetrieben,  einzuhal‐

tenden  Bewertungskriterien  und  Orientierungs‐

werten (vgl. CIMA 2012). 

- Das  Interkommunale  Abstimmungsforum  für  die 

Einzelhandelsentwicklung  im  Raum  Südstor‐

marn/Herzogtum  Lauenburg/Hamburg‐Ost  ist  ein 

informeller  Zusammenschluss  von  Kommunen 

östlich  von Hamburg  sowie  der  östlichen  Stadt‐

teile Hamburgs. Auf der Basis vorher vereinbarter 

Moderationsregeln und Prüfkriterien hat sich das 

Interkommunale Abstimmungsforum auf die indi‐

viduelle Kurzprüfung von geplanten großflächigen 

Vorhaben  durch  ein  externes  Beraterteam  ver‐

                                                                      
133 deutschlandweit gibt es mittlerweile eine Vielzahl weiterer 
regionaler Einzelhandelskooperation und ‐konzepte 

ständigt. Auf dieser Grundlage findet dann eine re‐

gionale Bewertung des Vorhabens statt (vgl. CIMA 

2017). 

- Der  Raumplanerische  Vertrag  des  Kommunalver‐

bands Niedersachsen Bremen e. V. zum Regionalen 

Zentren‐ und Einzelhandelskonzept Region Bremen 

ist  im Wesentlichen eine als Vertrag abgeschlos‐

sene Vereinbarung der Kommunen  innerhalb der 

Region  Bremen,  sich  bei  regional  bedeutsamen 

Einzelhandelsgroßprojekten untereinander abzu‐

stimmen.  Inhaltlich stellt der Vertrag Verbindun‐

gen zu den bestehenden Regelungen auf Landes‐

ebene  und  zu  den  Vorgaben  des  §  11  Abs.  3 

BauNVO her. Es wird allerdings auch festgehalten, 

dass aus der vertraglichen Ausgestaltung kein An‐

spruch  auf  Aufstellung  eines  Bebauungsplanes 

oder  dagegen  entsteht  (vgl.  Kommunalverbund 

Niedersachsen Bremen 2013). 

Diese kursorisch dargestellten Differenzierungen bei 

Inhalt, Kooperation und Verbindlichkeit machen die 

großen  Unterschiede  regionaler  Einzelhandelskon‐

zepte und ‐kooperationen deutlich und zeigen gleich‐

zeitig die Schwierigkeiten, die Wirkungen dieser un‐

terschiedlichen  Steuerungs‐  und  Kooperationsan‐

sätze auf die kommunale Einzelhandelssteuerung zu 

evaluieren  (vgl. Steinke 2018: 221‐231). Mit anderen 

Worten: Regionale Zusammenschlüsse und Koopera‐

tionen haben  immer das Ziel,  kommunale Entwick‐

lungsziele regional abzustimmen und zu beraten, auf‐

grund der Unterschiedlichkeit der Konzepte und de‐

ren Regelungstiefe  ist es aber kaum möglich, diffe‐

renzierte vergleichende Auswirkungen zu diesen Kon‐

zepten vorzunehmen. Unter anderem auch deshalb, 

weil die finale Entscheidung für oder gegen ein Vor‐

haben letzten Endes doch auf der kommunalen Ebene 

bleibt (vgl. Steinke 2018; Heberling 2017). Im Ergebnis 

bedeutet dies, dass regionale Einzelhandelskonzepte 

oder  regionale  Einzelhandelskooperationen  im Ver‐

gleich  zu  kommunalen  Einzelhandelskonzepten  ein 

eher schwaches Steuerungsinstrumentarium darstel‐

len. Letzten Endes bleiben diese Kooperationen auf 

einem  recht  allgemeinen  oder  abstrakten  Niveau, 

dass häufig wenig konkreter ist als die Vorgaben der 

Landesentwicklungspläne oder Einzelhandelserlasse 

der  jeweiligen  Bundesländer  oder  sich  lediglich  auf 

die Regelungen des § 11 Abs. 3 BauNVO stützt. Ihr Po‐

tenzial  liegt also weniger  in der Konkretisierung von 

steuernden Vorgaben – denn die sind vielfach bereits 

vorhanden – sondern vielmehr in dem Versuch, inner‐
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halb einer Region oder zwischen benachbarten Kom‐

munen  kooperativ  vorzugehen  und  sich  bezüglich 

neuer Planvorhaben auch informell untereinander ab‐

zustimmen. 

4.1.2  Bedeutung anderer Fach‐
planungen und Einrichtun‐
gen auf kommunaler 
Ebene 

Die Attraktivität der Innen‐ und Stadtteilzentren war 

in den vergangenen Jahren und Jahrzehnten wesent‐

lich durch die Leitfunktion des Einzelhandels geprägt. 

Die  spätestens  seit den 2000er  Jahren eintretenden 

Reurbanisierungsprozesse haben aber auch die Zen‐

tren als Wirtschafts‐ und Arbeitsort, als Wohn‐ und 

Lebensort sowie als Ort der Integration und der Kultur 

wieder stärker in den Fokus gerückt. Dabei spielt zu‐

nehmend auch eine stadtverträgliche Mobilität eine 

große Rolle (vgl. Brake/Herfert 2012). Um die Attrak‐

tivität  der  Zentren  als  integrale  Bestandteile  der 

Stadtentwicklung zu fördern, erarbeiten deshalb viele 

Kommunen  städtebauliche  Rahmenpläne,  Woh‐

nungsbauentwicklungskonzepte,  Freiflächenpläne 

oder  neue Mobilitätskonzepte  für  die Zentren  oder 

die direkt daran angrenzenden Bereiche (vgl. BMVBS 

2011a). Diese Konzepte ziehen in der Regel erhebliche 

Investitionen in die Gebäudesubstanz, die infrastruk‐

turelle Ausstattung oder den öffentlichen Raum nach 

sich. Es ist deshalb davon auszugehen, dass sich diese 

Konzepte  (ähnlich wie  die  kommunalen  Einzelhan‐

delskonzepte) erheblich auf die Attraktivität der Zen‐

tren auswirken. 

Darüber hinaus gibt es weitere kommunale Institutio‐

nen, die den Einzelhandelsstandort Innenstadt unter‐

stützen und erheblich mitprägen. Das sind insbeson‐

dere  City‐  und  Stadtmarketing‐Agenturen,  die  sich 

vor allem mit der Vermarktung der unterschiedlichen 

innerstädtischen gewerblichen und kulturellen Ange‐

bote sowie der City als Ort beschäftigen (vgl. Meffert 

et al. 2018).134 Von Bedeutung für die innerstädtische 

Standortentwicklung  ist  außerdem  die  Arbeit  der 

(städtischen) Wirtschaftsförderung, deren Tätigkeits‐

bereiche von der klassischen Standortakquisition und 

‐vermarktung, über die Verwaltung und Ausgabe von 

Fördermitteln  bis  hin  zur  Netzwerkarbeit  und  zum 

Aufbau eines Leerstands‐ oder Flächenmanagement‐

                                                                      
134 zur kritischen Auseinandersetzung zur Eventisierung der 
Stadt, unter anderem auch zum Stadtmarketing vgl. Muri et 
al. (2019) 

systems gehen kann. City‐, Stadtmarketing und Wirt‐

schaftsförderung  sind  dabei  institutionell  unter‐

schiedlich aufgestellt und organisiert. Weit verbreitet 

sind Marketing‐ und Wirtschaftsförderungsinstitutio‐

nen, die  als  städtische GmbH organisiert  sind,  aber 

auch  die  vollständige  Integration  in  die  städtischen 

Verwaltungsstrukturen ist durchaus üblich (vgl. Böhle 

2017;  Lennardt/Stakemeier  2017;  Fahle/Burg  2014: 

103‐110). 

4.1.3  Städtebauförderung des 
Bundes und der Länder 

In  den  Kapiteln  2  und  3 wurde  die  Bedeutung  der 

Städtebauförderung  von Bund und Ländern  (vgl.  §§ 

136‐171e BauGB, Besonderes Städtebaurecht) für die 

Innenentwicklung  herausgestellt. Neben  der  Sanie‐

rung der innerstädtischen Wohngebiete stehen dabei 

seit der Einführung des Programms Aktive Stadt‐ und 

Ortsteilzentren (Aktive Zentren) im Jahr 2008 auch ex‐

plizit  die  Zentren  im  Fokus  der  Förderung.  Diese 

staatlichen Fördergelder haben dazu geführt, dass in 

vielen Innenstädten und Stadtteilzentren der öffentli‐

che Raum und verschiedene bedeutende infrastruktu‐

relle  Einrichtungen  attraktiv  gestaltet  beziehungs‐

weise  instandgesetzt werden  konnten. Es  ist davon 

auszugehen, dass auch diese Investitionen an einigen 

Orten erheblich zur Attraktivitätssteigerung der Zen‐

tren beigetragen haben. Ob die Förderung allerdings 

nicht  nur  zu  einer  städtebaulich‐gestalterischen At‐

traktivitätssteigerung,  sondern  auch  zu  einer  nach‐

haltigen  Stärkung  der  funktionalen  Bedeutung  der 

Zentren geführt hat, ist nicht unumstritten (vgl. BBSR 

2018: 64).  

Voraussetzung für die Vergabe von Städtebauförder‐

mitteln  ist unter anderem die Einbettung der durch‐

zuführenden Maßnahmen in integrierte Handels‐ und 

Entwicklungskonzepte (vgl. BMUB 2016: 6). Das kann 

die Kommune dabei unterstützen,  ihre Zentrenent‐

wicklung  in  gesamtstädtische  Konzepte  oder  inte‐

grierte Stadtentwicklungsstrategien einzubinden, die 

auch  andere bedeutende Stadtentwicklungsthemen 

(beispielsweise zum Wohnen, zum öffentlichen Raum 

oder zum Verkehr) thematisieren.135 

135 zur kritischen Auseinandersetzung von Integrierten Hand‐
lungskonzepten im Rahmen der Städtebauförderung vgl. un‐
ter anderem Hirth (2019) 
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4.2  Investitionen und Ko‐
operationsformen priva‐
ter Akteure 

Neben den staatlichen Entwicklungskonzepten, die in 

der Regel  einen übergeordneten Rahmen  vorgeben 

und versuchen, Entwicklungsrichtungen anzustoßen 

und Innovation zu unterstützen, bestimmen auch ver‐

schiedene  private  Akteure  die  Entwicklungen  der 

Zentren wesentlich mit und prägen deren Attraktivi‐

tät. Deutlich wird das vor allem durch die Attraktivität 

des  jeweiligen Einzelhandelsangebotes  in der Kom‐

mune, die maßgeblich die Anziehungskraft des Zent‐

rums prägt. Dieses Angebot spiegelt gleichzeitig auch 

die Investitionsbereitschaft der privaten Immobilien‐

eigentümer*innen  und  Einzelhändler*innen  wider, 

die  in der Vergangenheit bereit waren, am Standort 

zu investieren. Mit dem Ziel, den eigenen Standort at‐

traktiver zu machen, bauen diese Akteure (das heißt 

Immobilieneigentümer*innen,  Gewerbetreibende 

und Einzelhändler*innen) teilweise eigene Organisa‐

tionen auf und schließen sich zu einem Verein oder ei‐

ner anderen Organisationsform zusammen. Das kann 

der Entwicklung von gewachsenen Geschäftslagen ei‐

nen positiven Impuls geben. 

4.2.1 Investitionen in den Stand‐
ort  

Entscheidungen für (oder gegen) Investitionen haben 

Wirkungen auf das direkte Umfeld. Die Neuentwick‐

lung von  innerstädtischen Projekten kann ökonomi‐

sche und imagebildende Impulse setzen, sei es durch 

die  Errichtung  von  großen  Einzelhandelseinrichtun‐

gen,  großen  Kultureinrichtungen,  stadtbildprägen‐

den Bürotürmen oder neuen Wohnanlagen (vgl. BBSR 

2011). Ob diese  Impulse positiv oder negativ zu be‐

werten  sind,  hängt  unter Umständen  auch  von  der 

Perspektive des Betrachtenden ab. 

Wie  in Kapitel 2.1 dargestellt, wurden  in den  letzten 

Jahren  im Zuge der stärker werdenden Reurbanisie‐

rungsprozesse  viele  Investitionen  in Zentren  vorge‐

nommen, die dazu beigetragen haben, dass ehemals 

abgehängte  oder  untergenutzte  Standorte  wieder 

                                                                      
136 Zu den Wirkungen von bedeutenden städtebaulichen Pro‐
jekten unterhalb der Größe von Shopping‐Centern oder 
neuen Stadtquartieren gibt es allerdings kaum Forschungsar‐
beiten. Diesen „mittelgroßen“ Investitionen werden in der lo‐
kalpolitischen Diskussion häufig positive Wirkungen auf das 
direkte Standortumfeld unterstellt, da sie in der Regel die 

neu in Wert gesetzt wurden und zur Belebung des di‐

rekten städtischen Umfeldes beigetragen haben. Da‐

bei handelt es sich nicht zwangsläufig um Einzelhan‐

delseinrichtungen,  auch  bedeutende  Bürohäuser 

oder Kultureinrichtungen  können  ähnliche  Entwick‐

lungen  initiieren  (vgl. Osterhage/Thabe 2012; Menzl 

2012, siehe Kap. 3, S. 43).136  

Sehr  kontrovers werden  in  der Regel  allerdings  die 

ökonomischen Wirkungen von neuen, großen Einzel‐

handelseinrichtungen diskutiert.  In den  letzten  Jah‐

ren wurde diese Fachdiskussion vor allem im Kontext 

neuer Shopping‐Center‐Ansiedlungen geführt, die an 

einigen Standorten zu deutlich negativen Auswirkun‐

gen geführt haben. In anderen Fällen überwiegen al‐

lerdings  unbestritten  auch  die  positiven Wirkungen 

(siehe hierzu Kap. 5.2). Bei der Evaluation von kom‐

munalen  Einzelhandelskonzepten  kann  deshalb  die 

zusätzliche  Betrachtung  von  Bedeutung  sein,  ob  in 

der  jeweiligen  Kommune  oder  im  direkten  Umfeld 

große Shopping‐Center  (oder  ähnliche Konkurrenz‐

standorte) entstanden sind, die sich erheblich auf die 

Versorgungsstrukturen auswirken.  

Entscheidend  für die Bewertung von großflächigen, 

neuen Formaten können allerdings auch die standort‐

spezifischen  Rahmenbedingungen  für  Investitionen 

sein. Laut Fahle/Burg (2014: 62) gehören dazu die all‐

gemeinen  Zukunftsaussichten  für  den  wirtschaftli‐

chen  Erfolg,  das  Preisniveau  für  Immobilien  und 

Grundstücke, die Abstimmung mit den kommunalen 

Zielen und Nutzungsinteressen (die zum Beispiel auch 

in  kommunalen  Einzelhandelskonzepten  ausge‐

drückt werden), die funktionale Rolle des Zentrums, 

die verkehrliche Anbindung und die  infrastrukturelle 

Ausstattung sowie der Umgang von Politik und Ver‐

waltung mit potentiellen Investor*innen.  

4.2.2 Private Standortgemein‐
schaften  

Darüber hinaus haben sich in den letzten Jahren an ei‐

nigen Orten Immobilieneigentümer*innen zu Stand‐

ort‐ und Interessengemeinschaft (IGs) zusammenge‐

schlossen.  Ziel  dieser  Zusammenschlüsse  ist  in  der 

Regel, das eigene Umfeld durch  Investitionen  in die 

öffentlichen Räume, die Pflege der öffentlichen Flä‐

chen sowie durch gemeinsame Marketingaktivitäten 

Kunden‐ und Besucherfrequenz im direkten Umfeld erhöhen 
und der Standort samt Umgebung dadurch attraktiver wird. 
Gleichzeitig wirken sie als Einzelvorhaben nicht so stark, dass 
es zu deutlich spürbaren Frequenz‐ und Umsatzverlagerungen 
aus anderen Bereichen der Umgebung kommt. 
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zu  verbessern.  Die  Strukturen  dieser  Zusammen‐

schlüsse sind bundesweit sehr unterschiedlich und va‐

riieren zwischen sehr  informellen Ansätzen und sehr 

formell organisierten Strukturen. Dabei stellen Busi‐

ness Improvement Districts (BIDs) innerhalb Deutsch‐

lands sicher die am stärksten regulierte Art der Eigen‐

tümer*innenzusammenschlüsse  dar.  Die  Gesetzge‐

bungskompetenz über die rechtlichen Möglichkeiten 

und Verfügungsrechte  formeller Zusammenschlüsse 

bleibt dabei in Deutschland auf Länderebene.137 

Unabhängig  vom Organisationsgrad  dieser  Zusam‐

menschlüsse  ist zu vermuten, dass sich das Engage‐

ment der zahlreichen kleineren und größeren Immo‐

bilieneigentümer  sowie  der  gewerblich  Aktiven  auf 

die  Attraktivität  der  Zentren  auswirken  kann  (vgl. 

Kreutz 2015; Binger 2010; Kreutz/Krüger 2008, Wie‐

zorek 2004). 

4.3 Bedeutende lokale Ein‐
zelpersonen und „neue“ 
städtische Akteursgrup‐
pen  

Neben  den  gewerblich  und  sozial‐kulturell  aktiven 

Akteuren, die sich in den Zentren engagieren, hängt 

die  Entwicklung  der  Zentrenentwicklung  auch  von 

den Entscheidungen einzelner Personen, Parteien, In‐

teressensgruppen oder Institutionen ab, die nicht sel‐

ten  auch  bedeutende  öffentliche  Ämter  bekleiden 

oder  einen  bedeutenden  Immobilienbesitz  in  der 

Kommune haben. 

Diese  zivilgesellschaftlichen  Akteure  stehen  häufig 

(aber nicht zwangsläufig) außerhalb der klassischen 

Akteursgruppen zwischen Staat (Politik und Verwal‐

tung)  und  gewerblichen Akteuren,  sie  können  aber 

trotzdem erheblichen Einfluss auf die Innenstadtent‐

wicklung  und  insbesondere  die  Entscheidungsfin‐

dung des politisch‐administrativen Planungssystems 

nehmen. Das  bestätigt Altrock  (2005:  377‐385)  und 

verweist  bei  einer  Untersuchung  zur  Realisierung 

städtebaulicher Großprojekte  in Berlin  und  London 

auf  die  Bedeutung  dieser  „neuen“  städtischen  Ak‐

teursgruppen, die sich in Abhängigkeit von der Situa‐

tion vor Ort aus „Urbaniten“, also Stadtnutzer*innen 

(das  heißt  Bewohner*innen,  Arbeitnehmer*innen, 

Einkaufskund*innen),  aus  Stadtentwicklungspoliti‐

ker*innen  (als  Umsetzer*innen  von  Strategien  aus 

                                                                      
137 Die meisten und durchschlagskräftigsten Zusammen‐
schlüsse dieser Art (BIDs) gibt es im Stadtstaat Hamburg. Ge‐

dem  politisch‐administrativen  System),  aus  Regis‐

seur*innen  (aus  der  Fachebene  des  politisch‐admi‐

nistrativen  Systems),  aus  Inszenator*innen  (damit 

sind exklusive Berater*innen gemeint), aus Ausstat‐

ter*innen  (das  sind  Vertreter*innen  gestalterischer 

Ansprüche), aus Macher*innen  (darunter sind  Inves‐

tor*innen  und  Developer*innen  zu  verstehen)  und 

Kritiker*innen  zusammensetzen  können.  Beck/ 

Schnur  (2016) stellen  in diesem Zusammenhang die 

Bedeutung  von  sogenannten  Intermediären  heraus, 

die  sich  organisatorisch  zwischen  den  etablierten 

Strukturen von Staat und Privaten bewegen und be‐

deutende  Projekte  der  Stadt‐  und  Zentrenentwick‐

lung  vorantreiben  (oder  behindern)  können.  Damit 

sind vor allem engagierte Bürger*innengruppen ge‐

meint,  die  sich  selbst  organisieren  und  aktiv  in  das 

Stadtentwicklungsgeschehen eingreifen. 

Die  Bedeutung  dieser  unterschiedlichen  Akteure 

(oder Teile davon) besteht auch in anderen Entwick‐

lungskontexten. Dabei gehen die einzelnen Akteure 

oder Akteursgruppen unter Umständen Partnerschaf‐

ten und Koalitionen  in Form von  institutionalisierten 

Kooperationsformen oder in Form von informellen (o‐

der auch formellen) Zusammenschlüssen ein (vgl. Alt‐

rock  2005:  385‐390).  Beispiele  hierfür  sind  im  For‐

schungsvorhaben  Transformation  urbaner  Zentren 

(TransZ)  dokumentiert,  in  denen  sich  zivilgesell‐

schaftliche Akteure als Genossenschaft beziehungs‐

weise  als eingetragener, gemeinnütziger Verein  zu‐

sammengeschlossen haben, um  innerstädtische  Im‐

mobilien zu sanieren und einer neuen Nutzung zuzu‐

führen  (Holzminden) beziehungsweise ein Stadtteil‐ 

und Kulturzentrum  aufzubauen  (Hamburg‐Eimsbüt‐

tel) (vgl. Anders et al. 2020: 14‐16). 

  

setzliche Grundlage ist das „"Gesetz zur Stärkung der Einzel‐
handels‐, Dienstleistungs‐ und Gewerbezentren" (GSED) der 
Freien und Hansestadt Hamburg (FHH). 
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4.4 Einordnung der Instru‐
mente und Akteure in 
die Zentrenentwicklung 

Die beschriebenen Entwicklungen der Angebots‐ und 

Nachfrageseite, die Regelungsversuche der öffentli‐

chen Hand, die Interdependenzen mit anderen Steu‐

erungs‐ und Förderinstrumenten sowie das Engage‐

ment einzelner Akteure oder Institutionen und Inter‐

mediärer manifestieren sich räumlich und funktional 

in der  jeweiligen Stadt und  im Stadtzentrum. Dabei 

wird deutlich, dass das  politisch‐administrative Pla‐

nungssystem, also die planende, steuernde und legi‐

timierende  Instanz,  in  einem  bedeutenden Umfang 

von den spezifischen Rahmenbedingungen und Akt‐

euren außerhalb dieses Systems abhängig ist. Mit an‐

deren Worten: Nur wenn von Investor*innen und Im‐

mobilieneigentümer*innen  Anstrengungen  unter‐

nommen werden,  in  die  Zentren  und  die wohnort‐

nahe Nahversorgung zu investieren und sich dies (aus 

Sicht des*r  Investors*in) als wirtschaftlich  tragfähig 

erweist,  ergibt  sich  für  das  politisch‐administrative 

Planungssystem die Möglichkeit, diese Vorhaben  in‐

haltlich  und  organisatorisch  zu  unterstützen.  Trotz 

der  beschriebenen  Reurbanisierungstendenzen  der 

letzten  Jahre  sind  diese  Voraussetzungen  für  eine 

Zentrenstärkung in den Kommunen deutschlandweit 

allerdings recht unterschiedlich ausgeprägt.138 

Es  ist also davon auszugehen, dass kommunale Ein‐

zelhandelskonzepte  im  komplexen  Ursache‐Wir‐

kungs‐Gefüge des städtischen Raums nicht als alleini‐

ger  Grund  einer  positiven  oder  negativen  Entwick‐

lungsdynamik der  Innenstädte und Stadtteilzentren 

angesehen werden können. Demnach  ist zu vermu‐

ten, dass die Evaluation der kommunalen Einzelhan‐

delskonzepte  keine  eindeutigen,  direkten  Zusam‐

menhänge zwischen der Umsetzung von kommuna‐

len  Einzelhandelskonzepten  und  der  Zentren‐  und 

Stadtentwicklung auf der Basis von quantitativ mess‐

baren Kennziffern wird liefern können. Die Komplexi‐

                                                                      
138 Im Zuge der aktuellen Reurbanisierungsdebatten wird ver‐
mehrt auch auf Gentrifizierung und Segregation innerhalb der 
Stadt thematisiert (vgl. Holm 2012). Auch hier sind sicher Be‐
züge zur Zentrenentwicklung herzustellen, da die in die 
Städte ziehende neue urbane Mittel‐ und Oberschicht auch 

tät der Entwicklungsprozesse macht es deshalb not‐

wendig,  neben  der  Betrachtung  von  quantitativen 

Ausstattungskennziffern  des  Einzelhandels  auch 

(oder vor allem) die jeweiligen (gegebenenfalls unter‐

schiedlichen)  Planungsinhalte,  Entwicklungspfade, 

Prozesse,  Akteurskonstellationen  und Unterschiede 

in  der  Plan‐Umsetzung  als  Kontextbedingungen  zu 

beleuchten. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

erheblich zur Aufwertung von gewachsenen Zentren und Ein‐
zelhandelsstrukturen beitragen kann. Dieser Aspekt steht in 
der vorliegenden Arbeit allerdings nicht im Fokus der Betrach‐
tung. 
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C) Wissenschaftliche Einordnung 

5 Bisherige Forschungen im Kontext von Stadtent‐

wicklung und Einzelhandel
Wie beschrieben standen aus historischer Perspektive 

Handel und Stadtentwicklung stets in einem starken 

Zusammenhang und beeinflussten sich gegenseitig. 

In Europa wurden viele mittelalterliche Städte häufig 

an Handelsrouten gegründet oder haben sich gerade 

dort weiterentwickelt. Dabei waren die Marktplätze 

die zentralen und repräsentativen Orte innerhalb der 

Stadt, die die  jeweiligen gesellschaftlichen und wirt‐

schaftlichen Kräfteverhältnisse abbildeten. Die Kauf‐

leute und Gewerbetreibenden  siedelten  sich mit  re‐

präsentativen Gebäuden meist in direkter Nähe zum 

Marktplatz  an,  auch  Kirche  (Religion)  und  Rathaus 

(politische Macht) waren dort zu finden – und sind es 

meistens auch noch heute. Im Zeitalter der Industria‐

lisierung entwickelte sich der Einzelhandel stets wei‐

ter,  zunächst  gewann der  inhabergeführte  Fachein‐

zelhandel an Bedeutung und genossenschaftlich or‐

ganisierte Verkaufsgesellschaften entstanden, später 

kamen meist repräsentative Warenhäuser und der fi‐

lialisierte Facheinzelhandel dazu. Im 20. Jahrhundert 

entwickelten sich die Formate und Standorte weiter 

und es entstanden discount‐orientierte Angebotsfor‐

men, Fachmärkte und als spezielle  Immobilientypen 

Shopping‐Center,  Factory‐Outlet‐Center  und  Fach‐

marktzentren. Unter anderem beeinflusst durch die 

Massenmotorisierung wurden  diese  neuen  Formate 

nicht nur  in den  Innenstädten, Stadtteil‐ und Quar‐

tierszentren realisiert, sondern verstärkt in Gewerbe‐

gebieten und auf der „grünen Wiese“ (siehe Kap. 2.1).  

Die Dynamik des Einzelhandels prägt bis heute des‐

halb  nicht  nur  die  Struktur  der Zentren  und  Innen‐

städte  (vgl.  BMBF  2011:  17),  sondern  auch  die Ge‐

samtstadt – und beeinflusst durch große Ansiedlun‐

gen an verkehrsorientierten Standorten auch die regi‐

onale Entwicklung. Trotz aller struktureller Verände‐

rungen der vergangenen Jahrzehnte – auch über den 

Einzelhandel  hinaus  –  sind  die  Innenstädte  bislang 

über  ihre Gebäude,  städtebaulichen Strukturen und 

öffentlichen  Räume  stets Orte  der  Kommunikation 

und der Identität geblieben. Die verschiedenen städ‐

tischen  Funktionen  finden  dabei  ihren  räumlichen, 

                                                                      
139 Aktuell scheint sich das durch die absehbaren Auswirkun‐
gen der Covid‐19‐Pandemie auf die Innenstädte zu ändern. 
Zumindest findet zurzeit (März 2021) eine intensive Debatte 
um die Zukunftsfähigkeit der Innenstädte statt. Dabei werden 
vor allem die Auswirkungen auf den Handel, die Gastronomie, 

gebauten Ausdruck  (auch außerhalb der Zentren)  in 

großen  repräsentativen Gebäuden  oder  Straßenzü‐

gen (siehe Abb. 27). 

Abbildung 27: Galeries Lafayette, Berlin (1996) 

 
Quelle: https://www.galerieslafayette.de/?box=ueber‐uns 

Für die Funktionsfähigkeit der Zentren wird allerdings 

vor allem dem Einzelhandel eine prägende Leitfunk‐

tion attestiert (siehe Ausführungen in Kap. 3). Vor die‐

sem Hintergrund  sind Weiterentwicklung,  Stärkung 

und Schutz der Einzelhandelsinnenstadt  in den  letz‐

ten Jahren und Jahrzehnten häufig  Inhalt kontrover‐

ser  lokalpolitischer  und  stadtplanerischer  Debatten 

gewesen, eine entsprechende wissenschaftliche Aus‐

einandersetzung mit den Themen Einzelhandel und 

Innenstadt‐ oder Zentrenentwicklung fand dazu bis‐

lang allerdings nur sehr eingeschränkt statt.139 Kalt‐

enbrunner  (2014:  2)  stellt  hierzu  treffend  fest,  dass 

das  übergeordnete  Thema  Einzelhandel  und  Stadt‐

entwicklung  kaum  „Gegenstand  der  Theoriebildung 

geworden  [ist, und der] Handel  […]  im akademischen 

Stadtdiskurs eine erstaunlich geringe Rolle“ spielt.  

Der Blick zurück  in die  jüngere Geschichte bestätigt 

diese  Einschätzung.  So  lagen  beispielsweis  auch  in 

der von der CIAM (Congrès Internationaux d'Architec‐

ture Moderne) 1933 erarbeiteten Charta von Athen, 

die das Ziel hatte, neue Antworten auf die bestehen‐

den Herausforderungen der Stadtentwicklung zu er‐

arbeiten – und die die Leitbilder und (wissenschaftli‐

Büroarbeitsplätze und die zahlreichen kulturellen Einrichtun‐
gen thematisiert (vgl. Anders et al. 2020; Krüger 2020). Es ist 
deshalb davon auszugehen, dass diese Themen zukünftig 
auch verstärkt Inhalt stadtplanerischer und wissenschaftlicher 
Studien sein werden. 
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che) Diskussion innerhalb der Stadtentwicklung spä‐

testens  nach  dem  II.  Weltkrieg  bestimmte  –  die 

Schwerpunkte  auf der Neuordnung und  räumlichen 

Gliederung der vier städtischen Funktionen Wohnen, 

Freizeit, Arbeit und Verkehr. Handel wurde  lediglich 

innerhalb der Funktion Arbeit kurz aufgegriffen und 

nicht weiter thematisiert. Der Fokus lag auf den Ver‐

kehrsbeziehungen zwischen Arbeits‐ und Wohnstätte 

und der räumlichen Trennung von Wohnung und ge‐

werblicher und industrieller Arbeit (vgl. Hilpert 1984: 

140‐143). Auch  in der neueren Zeit  fokussieren  sich 

viele wissenschaftliche und  stadtplanerische Debat‐

ten  zur  Zentrenentwicklung  eher  auf  die  Themen 

Nutzungsmischung und Wohnen  (vgl. BBSR  2017c), 

öffentlicher Raum (vgl. Berding et al. 2010), Verkehr 

und Mobilitätsverhalten (vgl. Anders et al. 2013, Mar‐

tin 2005) oder Beteiligungsformen und Management‐

prozesse (vgl. Fahle/Burg 2014: 82‐115). 

Das  übergeordnete  Thema  Einzelhandel  oder  „Sich 

Versorgen“  findet  in  der  wissenschaftlichen  und 

stadtplanerischen Debatte zur Stadtentwicklung nur 

in einem begrenzten Rahmen statt – es gibt diese De‐

batten aber durchaus. Die bisherigen einzelhandels‐

bezogenen Diskurse zur Zentren‐ und Einzelhandels‐

entwicklung  können  dabei  nach  den  folgenden,  in‐

haltlichen Schwerpunkten differenziert werden: 

- Wirkungen  von  bedeutenden  Einzelvorhaben 

auf  bestehende  Versorgungsstrukturen  sowie 

deren  Gestaltung  und  städtebauliche  Einbin‐

dung (siehe Kap. 5.1) 

- Gestaltung,  Struktur  und  Funktionsweise  von 

Shopping‐Centern  sowie  deren  Auswirkungen 

auf  die  gewachsenen  Handelslagen  (siehe 

Kap. 5.2)  

- Steuerung durch kommunale Einzelhandelskon‐

zepte  oder  regionale  Einzelhandelskonzepte 

und raumordnerische Vorgaben (siehe Kap. 5.3) 

sowie 

- Markt‐ und Standortanalysen sowie immobilien‐

wirtschaftliche Fragestellungen (siehe Kap. 5.4). 

- Darüber hinaus werden von einigen Institutionen 

anwendungsbezogene  Leitfäden  erstellt,  die 

teilweise auch durchaus eine differenzierte Aus‐

einandersetzung mit dem Themenkomplex Ein‐

zelhandel und Stadtentwicklung beinhalten (sie‐

he Kap. 5.5). 

Die bisherigen Arbeiten zu diesen Themen werden in 

den folgenden Kapiteln kurz beschrieben und vor dem 

Hintergrund  des  eigenen  Forschungsansatzes  kurz 

bewertet. 

                                                                      
140 siehe BVerwG vom 17. Dez. 2009 ‐ 4 C 1.08 

5.1 Wirkungen von bedeu‐
tenden Einzelvorhaben, 
Gestaltung und Anbin‐
dung 

Wie in Kapitel 3.1 erläutert macht es das deutsche Pla‐

nungsrecht erforderlich, bei der Ansiedlung von be‐

deutenden Einzelvorhaben die  städtebaulichen Wir‐

kungen auf den Bestand zu untersuchen und die Er‐

gebnisse in die Abwägung bei der Neuaufstellung o‐

der Änderungen von Bebauungsplänen einfließen zu 

lassen. Wie beschrieben sind hier die Vorgaben zu den 

städtebaulichen  Auswirkungen  nach  §  11  Abs.  3 

BauNVO und § 34 Abs. BauGB maßgeblich. Als schüt‐

zenswert werden hier die Zentren und die  verbrau‐

chernahe Versorgung eingestuft. Gemäß Rechtspre‐

chung sind städtebaulich negative Auswirkungen  im 

Sinne  des  §  11 Abs.  3  BauNVO  dann  anzunehmen, 

wenn durch zu erwartende Kaufkraftabflüsse (analog 

Umsatzumverteilungen) eines neuen Vorhabens die 

Funktionsfähigkeit  des  Zentrums  so  nachhaltig  ge‐

stört wird, dass Geschäfte schließen müssen und der 

Versorgungsauftrag nicht mehr substantiell wahrge‐

nommen werden kann  (vgl. Weers‐Hermanns: 2007: 

82‐85).140 Wie in Kapitel 3.1 beschrieben, wird dies in 

der Regel durch ein externes Gutachten untersucht, in 

dem  auf  Grundlage  von  Verkaufsflächenanteilen, 

Kaufkraftabschöpfungen und Umsatzverdrängungen 

Empfehlungen  für oder gegen die Umsetzung eines 

Vorhabens gegeben werden (ex‐ante). In Kapitel 3.1.5 

wurde bereits aufgegriffen, dass die Überprüfung die‐

ser Ex‐ante‐Annahmen die Kommunen  in der Regel 

vor  große Herausforderungen  stellt  und  belastbare 

Ex‐post‐Analysen,  die  sich mit den messbaren Wir‐

kungen realisierter Vorhaben auseinandersetzen und 

einen übergeordneten Zusammenhang zur Stadtent‐

wicklung und Stadtplanung herstellen, nur in Ausnah‐

mefällen  vorhanden  sind.  Relevante  Untersuchun‐

gen, die sich in diesem Kontext grundsätzlich und ex‐

post mit den Wirkungen neuer Einzelhandelsvorha‐

ben auseinandergesetzt haben, sind die Studien von 

Hatzfeld  (1986), Vogels et al.  (1998), Giesecke et al. 

(2017) und Uttke (2009), die im Folgenden kurz vorge‐

stellt werden. 

Hatzfeld (1986) setzte sich in seiner Dissertation erst‐

mals grundsätzlich und wissenschaftlich differenziert 

mit den Wirkungen von großen Einzelhandelsansied‐

lungen auf die bestehenden Strukturen auseinander 
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und thematisierte dabei die in den 1980er Jahren of‐

fensichtlichen  Veränderungen,  die  durch  großflä‐

chige  Verbraucher‐  und  Fachmärkten  eingetreten 

sind. Hatzfeld untersucht hypothesengeleitet und an‐

hand  eigener  empirischer  Untersuchungen  in  zwei 

kreisfreien  Städten  in  Nordrhein‐Westfalen  (Dort‐

mund und Hamm)  sowie  in  zehn Gemeinden  inner‐

halb des Kreises Unna die Auswirkungen dieser  (da‐

mals) neuen Handelsform auf den bestehenden Ein‐

zelhandel, den Arbeitsmarkt, die (wohnortnahe) Ver‐

sorgung,  den  Verkehr,  die Umwelt,  das  Stadt‐  und 

Landschaftsbild und schließlich auf den kommunalen 

Haushalt. Seine Ergebnisse sind stark handlungsori‐

entiert  ausgearbeitet.  Aufgrund  seiner  Untersu‐

chungsergebnisse empfiehlt er den kommunalen Akt‐

euren einen wesentlich restriktiveren Umgang bei der 

Genehmigung  von  Verbraucher‐  und  Fachmärkten. 

Insgesamt bleiben die empirischen Ergebnisse aller‐

dings auf einem (aus heutiger Sicht) recht überschau‐

barem Niveau, quantitativ belastbare Zahlen enthält 

die Arbeit kaum, auch die qualitativen Aussagen blei‐

ben recht oberflächlich.141  

Vogels, Holl und Birk (1998) setzen sich in ihrer Studie 

„Auswirkungen großflächiger Einzelhandelsbetriebe“ 

erstmals  empirisch  fundiert mit  den  ökonomischen 

Wirkungen  großer  Einzelhandelsbetriebe  auseinan‐

der und untersuchen dabei acht Neuansiedlungen  in 

unterschiedlichen  Kommunen  in  Baden‐Württem‐

berg. Dabei vergleichen die Autoren  ihre Ergebnisse 

der Langzeitstudie aus den Jahren 1992 bis 1996 mit 

den Erwartungen, die mit der Ansiedlung der neuen 

Versorgungsstandorte  einhergingen.  Vogels,  Holl 

und Birk analysieren dabei unterschiedliche Betriebs‐

typen mit unterschiedlichen Sortimentsschwerpunk‐

ten  in unterschiedlichen siedlungsstrukturellen Kon‐

texten142 – angefangen bei großflächigen Lebensmit‐

telmärkten,  über  Baumärkten  bis  hin  zu  Shopping‐

Centern und großen Fachmarktagglomerationen. Im 

Ergebnis kommen sie zu unterschiedlichen Einschät‐

zungen  bezüglich  der  Verträglichkeit  neuer  Einzel‐

handelsansiedlungen  in Abhängigkeit von der Sorti‐

mentsstruktur  (innenstadtrelevant  und  nicht‐innen‐

stadtrelevant).  Als  maßgeblichen  Bewertungspara‐

meter wird die Umsatzumverteilung nach Sortimen‐

ten  im Bestand verwendet. Vogels et al.  (1998: 279) 

differenzieren in ihrem Ergebnis hinsichtlich der Aus‐

wirkungen  in „erhebliche Folgen auf den Wettbewerb 

                                                                      
141 Dies dürfte allerdings vor allem an den in den 1980er Jah‐
ren vergleichsweise schwierig zu beschaffenden, belastbaren 
Daten und überprüfbaren Aussagen begründet sein. 

wahrscheinlich“, „erhebliche städtebauliche Folgen […] 

wahrscheinlich“ und „erhebliche  raumordnerische Fol‐

gen […] wahrscheinlich“ und leiten hierfür Schwellen‐

werte bei der Umsatzumverteilung  für den Bestand 

von unter 10 %, bis 20 %, über 20 % und über 30 % ab 

(siehe Abb. 28). 

Auch wenn die Autoren ergänzen, dass die aufgeführ‐

ten Grenzwerte durch eine Einzelfallprüfung zu verifi‐

zieren  sind  und  sich  lediglich  auf  die  untersuchten 

Fallbeispiele  beziehen, wurde mit  dieser  Studie  die 

Grundlage  für  die  sogenannte  10 %‐Grenze  gelegt, 

mit  der  in  den  planungsrechtlich  notwendigen,  auf 

den  Einzelfall  bezogenen  Gutachten  nach  wie  vor 

häufig argumentiert wird, um die städtebauliche Ver‐

träglichkeit oder Unverträglichkeit eines neuen Ein‐

zelhandelsvorhabens zu begründen (siehe Kap. 3.1.1). 

Auch wenn verschiedene Gerichte in den Folgejahren 

noch einmal bestätigt haben, dass sich (auch hieraus) 

kein generell maßgeblicher Prozentsatz  für die An‐

nahme  der  Schädlichkeit  von  bestimmten  Um‐

satzumverteilungen  festzustellen  ist,  taucht  der 

Grenzwert von 10 % Umsatzumverteilung  trotzdem 

nach wie vor in aktuellen Gutachten und Fachdebat‐

ten zur Bewertung von neuen Einzelhandelsvorhaben 

immer wieder auf  (vgl. Kuschnerus et al. 2018: 386‐

389; Kuschnerus 2007: 166‐174).143 

Abbildung 28: Grenzwerte der Umsatzumverteilung bei großflä‐

chigen Ansiedlungsvorhaben in der jeweiligen Standortgemeinde 

 
Quelle: Vogels, Holl, Birk (1998: 279), eigene Bearbeitung. 

Die Studie von Giesecke et al. (2017) „Langzeitwirkun‐

gen  großflächiger  Einzelhandelsbetriebe“  greift  20 

Jahre später die Diskussion über die Wirkungen von 

neuen Einzelhandelsbetrieben wieder auf und unter‐

sucht  insgesamt 67 Standorte  in  13 Bundesländern. 

Betrachtet werden  Lebensmittelmärkte, Möbelhäu‐

ser, Shopping‐Center und Sportfachmärkte. Als em‐

pirische Grundlage verwenden Giesecke et al. (2017) 

142 Unter unterschiedlichen siedlungsstrukturellen Kontexten 
sind Unterschiede bei der Größe der Kommune/Stadt und de‐
ren Lage im Raum (Agglomerationsraum, ländlicher Raum) zu 
verstehen. 
143 siehe OVG Münster vom 28. Sept. 2016 – 7 D 89/14; OVG Münster 

vom 11. Dez. 2006 – 7 A 964/05. 
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unter  anderem  die  zu  den  jeweiligen  Vorhaben  er‐

stellten, auf den Einzelfall bezogenen Auswirkungs‐

analysen  und  die  Entwicklung  der  Bestandsflächen 

vor und nach Realisierung der Vorhaben. Die Studie 

stellt anhand der Verkaufsflächenentwicklung in den 

jeweiligen Kommunen die Entwicklung vor und nach 

Ansiedlung eines neuen Vorhabens gegenüber, diffe‐

renziert dabei nach Lage innerhalb des Stadtkörpers 

(Zentrum,  Stadtteil,  Streulage,  dezentrale  Lage), 

zentralörtlicher  Einordnung  und  Einzelhandelszent‐

ralität. Bei der Untersuchung der Shopping‐Center‐

Ansiedlungen  findet außerdem eine Differenzierung 

der  Lagen  innerhalb  der  betrachteten  Innenstädte 

statt. Giesecke et al. (2017) bestätigen in vielen Punk‐

ten die bisherigen Auffassungen zu den städtebauli‐

chen  Wirkungen  zu  neuen  Einzelhandelsvorhaben 

und  attestieren  Lebensmittelmärkten  in  städtebau‐

lich integrierter Lage eine zentrenstärkende Wirkung. 

Bei Shopping‐Centern stellen sie die Bedeutung der 

Anbindung an die Haupteinkaufslage und die ausge‐

wogene Angebotsstruktur  innerhalb  und  außerhalb 

des Centers  für deren positive Wirkungen heraus.144 

Auch für zentrenrelevante Randsortimente in Möbel‐

häusern wie Haushaltswaren, Glas, Porzellan und Ke‐

ramik  sowie  bei  vier  untersuchten  Sportläden  der 

Firma  Decathlon  betonen  die  Autoren  die  positive 

Wirkung  von Neuansiedlungen  auf die  Innenstädte. 

Grundlage für diese Bewertung sind die Verkaufsflä‐

chenzuwächse in den jeweils untersuchten Branchen. 

Der  jeweilige  Verkaufsflächenzuwachs  ist  dabei  an 

den untersuchten Standorten durch den Markteintritt 

neuer  Marken  entstanden,  wie  leistungsfähig  (ge‐

messen an der Flächenproduktivität oder Umsatzleis‐

tung der Betriebe) die neuen (und alten) Verkaufsflä‐

chen der jeweiligen Branchen sind, wird von Gieseke 

et al. (2017) allerdings nicht untersucht. Nicht unter‐

sucht  wurde  außerdem,  ob  das  Verkaufsflächen‐

wachstum wirklich durch die jeweilige Initial‐Ansied‐

lung,  das  heißt  durch  verstärkte  Konkurrenzbezie‐

hungen entstanden ist – also durch positive Agglome‐

rationseffekte – oder ob unter Umständen bestimmte 

Kontextfaktoren  wie  beispielsweise  die  allgemeine 

sozioökonomische Dynamik der jeweiligen Stadt und 

Region und das damit einhergehende Bevölkerungs‐ 

und  Kaufkraftwachstum  maßgeblich  für  das  beo‐

bachtete Verkaufsflächenwachstum waren. 

                                                                      
144 vgl. hierzu die Ausführungen zu den Wirkungen von Shop‐
ping‐Centern in Kap. 5.3 
145 Diese Betrachtung war allerdings auch nicht Teil der beauf‐
tragten Studien. Beide Studien sind als (wenn auch unabhän‐
gige) Auftragsarbeiten entstanden. Vogels et al. haben Ihre 
Arbeit im Auftrag der Arbeitsgemeinschaft der Industrie‐ und 

Unabhängig davon, wie die Aussagen der beiden Stu‐

dien von Vogels et al. (1998) und Giesecke et al. (2017) 

inhaltlich bewertet werden und wie belastbar die Er‐

gebnisse letzten Endes sind, bieten die Untersuchun‐

gen  eine  interessante  Ergänzung  zu  den  gängigen 

gutachterlichen  Einzelfallbetrachtungen.  Zusam‐

menhänge zu kommunalen Einzelhandelskonzepten, 

landesplanerischen Vorgaben  oder  zu Planungspro‐

zessen,  Akteurskonstellationen,  stadtplanerischen, 

städtebaulichen und gestalterischen Zielsetzungen o‐

der zur Zentrenentwicklung werden allerdings nicht 

herausgearbeitet.145 

Uttke (2009) thematisiert in ihrer Dissertation „Super‐

märkte und Lebensmitteldiscounter – Wege der städte‐

baulichen Qualifizierung“ weniger die ökonomischen 

Wirkungen  von  Lebensmittelmärkten,  sondern  be‐

fasst sich intensiv mit planungsrechtlichen, prozessu‐

alen, städtebaulichen und gestalterischen Fragestel‐

lungen  bei  der Neuplanung  von  Lebensmittelmärk‐

ten. Empirische Basis dieser Untersuchung  sind ne‐

ben  der  Aufbereitung  vorhandener  Arbeiten,  Ex‐

pert*inneninterviews mit Betreiber*innen und Stadt‐

verwaltungen zum Planungsprozess. Zusätzlich wird 

anhand  einer  Fallstudie  in  Dortmund  die  Größe, 

Struktur,  Lage, Gestaltung,  städtebauliche  Struktur 

und Leistungsfähigkeit von Lebensmittelmärkten un‐

tersucht und in Bezug zum stadtplanerischen Steue‐

rungskonzept der Stadt gesetzt. Dafür stellt Uttke zu‐

nächst die Standortanforderungen der Betreiber*in‐

nen und die Bedeutung der  städtebaulichen Gestal‐

tung  dar  und  beschreibt  die  Zusammenarbeit  von 

Projektentwickler*innen  und  Kommunen  (ebd.  96‐

126).  Als  stadtstrukturelle  Problemfelder  arbeitet 

Uttke unter anderem die Ausdünnung der Nahversor‐

gung, den Bedeutungsverlust der Nebenzentren so‐

wie städtebauliche Defizite heraus und erläutert die 

zur Verfügung stehenden planerischen Steuerungsin‐

strumente (ebd. 127‐166). Auf Grundlage der Fallstu‐

die  in Dortmund und der Analyse von Best‐Practice‐

Beispielen  formuliert  Uttke  im  Ergebnis  der  Arbeit 

Möglichkeiten zur städtebaulichen Qualifizierung von 

Lebensmittelmärkten durch die kommunale Planung 

und  differenziert  zwischen  gesamtstädtischen,  zen‐

trenbezogenen und objektbezogenen Strategiebau‐

steinen. Uttke  empfiehlt  dabei  unter  anderem  den 

Kommunen, einen gesamtstädtischen Verhandlungs‐

Handelskammern Baden‐Württemberg und mit Förderung 
des Wirtschaftsministeriums des Landes Baden‐Württemberg 
erstellt. Die Arbeit von Giesecke et al. (2017) ist im Auftrag 
des Deutschen Seminars für Städtebau und Wirtschaft 
(DSSW) entstanden. 
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rahmen zu formulieren und einen kommunalen Kon‐

sens  herbeizuführen.  Dabei  attestiert  Uttke  (2009: 

290f)  kommunalen Zentren‐ und Einzelhandelskon‐

zepten eine große Bedeutung für die Steuerung und 

Beurteilung von Ansiedlungswünschen und stellt her‐

aus, dass Einzelhandelskonzepte kontinuierlich  fort‐

geschrieben werden sollten. Diese Empfehlung ist je‐

doch  im  Kontext  der  übrigen  gesamtstädtischen 

Empfehlungen zu sehen146 und wird empirisch nicht 

näher  hergeleitet  oder  inhaltlich  beschrieben  (ebd. 

289‐292). 

Diese kurze Zusammenschau macht deutlich, dass im 

Kontext  von Wirkungsforschung und Einzelhandels‐

entwicklung bislang eher die Wirkungen von Einzel‐

objekten im Fokus der Betrachtung standen (ähnlich 

wie  im folgenden Kap. 5.2). Bezüge zu kommunalen 

Einzelhandelskonzepten fanden und finden  in dieser 

Debatte bislang kaum statt. In Einzelfällen wird in un‐

terschiedlichen Studien immer mal wieder auf die Be‐

deutung  von  kommunalen  Einzelhandelskonzepten 

hingewiesen und deren große Bedeutung postuliert, 

deren Wirkungen werden aber in der Regel nicht wei‐

ter begründet oder inhaltlich thematisiert. 

5.2 Forschung und Untersu‐
chungen zu Shopping‐
Centern 

Die Diskussion um die Bedeutung des Einzelhandels‐

standortes Stadt war in den vergangenen Jahren vor 

allem durch die Auseinandersetzung mit der Neuan‐

siedlung und den Auswirkungen von Shopping‐Cen‐

tern geprägt. Dies  ist vor allem durch den massiven 

Zuwachs  an  neuen  Shopping‐Center‐Standorten  in 

Deutschland begründet (siehe hierzu Kap. 2.1). 

Dabei standen und stehen sich sehr häufig zwei kont‐

räre Einschätzungen bzw. Argumentationslinien ge‐

genüber. Die eher liberal argumentierende Seite stellt 

dabei die positiven Wirkungen der Shopping‐Center 

heraus und argumentiert, dass durch Shopping‐Cen‐

ter zusätzliche Kaufkraft aus dem Umland  in die  je‐

weilige Standortkommune fließt. Dabei wird die posi‐

tive Dynamik durch neue, große  Investitionen  in der 

City betont. Die Gegenseite argumentiert eher plane‐

risch‐strukturell und kritisiert die nach der Ansiedlung 

                                                                      
146 Die übrigen gesamtstädtischen Empfehlungen umfassen 
die Strategiebausteine: Kenntnisse über die Belange der 
Standortplaner haben! Reaktionsfähigkeit auf die Standort‐
entwicklung erhöhen! Standortneutrale Qualitätsdiskussion 
anstoßen! und Interkommunalen Erfahrungsaustausch su‐
chen! 

von  Shopping‐Centern  spürbaren  Verschiebungen 

der Einkaufslagen, die häufig  in zunehmenden Leer‐

ständen und Mindernutzungen  in den gewachsenen 

Einkaufslagen außerhalb der Shopping‐Center sicht‐

bar  werden.  Neben  diesen  beiden  gegensätzlichen 

Argumentationen  gibt  es  zahlreiche  Untersuchun‐

gen,  die  zwischen  diesen  beiden Polen  zu  verorten 

sind. Ähnlich wie zu großflächigen Fachmärkten und 

Lebensmittelmärkten gibt es auch zu Shopping‐Cen‐

tern mittlerweile zahlreiche Studien, die  im Rahmen 

der  planungsrechtlichen,  regionalplanerischen  oder 

landesplanerischen Zulässigkeit erstellt wurden, sehr 

häufig aber nicht öffentlich zugänglich sind. Darüber 

hinaus  wurde  eine  große  Anzahl  von  Studien,  Ab‐

schlussarbeiten  oder Aufsätzen  in  Fachzeitschriften 

publiziert, die sich auf die Wirkungen von Einzelvor‐

haben beziehen. Außerdem gibt es zahlreiche Unter‐

suchungen zum Thema Shopping‐Center und Innen‐

stadtentwicklung,  die  sich  dem  Thema  mit  einem 

übergeordneten  Forschungsansatz  nähern  und  die 

Wechselwirkungen  von  Shopping‐Center  und  Zent‐

rum  grundsätzlicher  thematisieren.  Diskutiert  wor‐

den sind in den vergangenen Jahren vor allem die Ar‐

beiten  von  Brune/Junker/Pump‐Uhlmann  (Hg.) 

(2006),  Junker  et  al.  (2008), Krüger/Walther  (2007), 

Mayer‐Dukart  (2011),  Lademann  (2011)  und  des 

DSSW (2012).147 

Brune et al. (2006) setzen sich in ihrer Schrift „Angriff 

auf die City“ kritisch mit der Konzeption, Planung und 

Wirkung  von  Shopping‐Centern  auseinander. Dabei 

lassen sie unterschiedliche Autoren wie Hartmut Häu‐

ßermann, Thomas Doerr, Arnd Jenne oder Rolf Mon‐

heim  zu  Wort  kommen,  die  die  Entwicklung  von 

Shopping‐Centern kritisch reflektieren.  In der Arbeit 

werden  insbesondere  die  Zusammenhänge  von 

Shopping‐Center  und  städtebaulicher  Entwicklung 

der  Innenstadt,  wirtschaftlicher  Entwicklung,  Pro‐

zessgestaltung  und  den Auswirkungen  auf  den  Be‐

stand thematisiert. Im Schlusswort kritisieren die Her‐

ausgeber Brune, Junker und Pump‐Uhlmann, dass nur 

wenige Städte genauere Vorstellungen davon hätten, 

„wie  ihr Zukunftsbild aussieht, mit der Folge, dass die 

Bedingungen des Centers zu Lasten der Stadt optimiert 

werden“  (2006: 275). Sie  stellen deshalb  vier Forde‐

rungen  auf,  die  eine  innenstadtverträgliche Center‐

entwicklung  unterstützen  sollen.  Unter  der  Rubrik 

„Realistische Zukunftsperspektiven  nicht  ausblenden“ 

147 Die Auswahl der nachfolgenden, skizzenhaften Darstellun‐
gen der Studien, die sich mit den Wirkungen von Shopping‐
Centern auseinandergesetzt haben, stellt keine abschlie‐
ßende Liste dar. Sie dient vor allem dazu, einen thematischen 
Zugang zur kommunalen Einzelhandelsentwicklung herzu‐
stellen. 
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fordern sie unter anderem, rahmensetzende „Einzel‐

handelsentwicklungs‐  und Zentrenkonzepte“  zu  erar‐

beiten,  die  sich  mit  dem  Thema  einer  möglichen 

Shopping‐Center‐Entwicklung  auseinandersetzen 

sollen und das „Prinzip Innen vor Außen noch klarer als 

bisher  formuliert“ umzusetzen  (ebd. 276). Zusätzlich 

fordern sie sorgfältig ausgearbeitete Verträglichkeits‐

gutachten, das Aufstellen von Rahmenplänen für die 

Innenstadt und eine  städtebauliche und  funktionale 

Integration  in  den  Stadtkörper  (ebd.  276f). Ähnlich 

wie auch bei Uttke (2009), wird also auch hier ein Be‐

zug zu kommunalen Einzelhandelskonzepten herge‐

stellt und diesen Konzepten eine positive Wirkung un‐

terstellt. Näher untersucht oder dargestellt wird die‐

ser Zusammenhang allerdings nicht.  

Wesentlich differenzierter  in  ihrer Untersuchung ge‐

hen die fast gleichen Autoren bei ihrer Untersuchung 

„Wirkungsanalyse  großer  innerstädtischer  Einkauf‐

scenter“  (Junker,  Kühn, Nitz,  Pump‐Uhlmann  2008) 

vor. Hier untersuchen die Autoren insgesamt 16 Fall‐

studien mit und ohne Center, kommen dabei aber zu 

recht  ähnlichen  Ergebnissen  und  Empfehlungen.  In 

den am Ende der Studie formulierten Handlungsemp‐

fehlungen wird wiederum auf die Notwendigkeit von 

abgestimmten  Zielen  durch  aussagekräftige  Pläne 

wie Rahmen‐ oder Masterplänen  für die  Innenstadt 

verwiesen. Als wesentliches Argument  für die Pläne 

wird hier angeführt, dass sie den „öffentlichen Willen“ 

verdeutlichen, „Selbstbindung nach innen“ und damit 

„auch ein Stück weit Planungs‐ und Investitionssicher‐

heit für Investoren“ schaffen (ebd. 217f). Weiter führen 

die Autoren aus, dass sich die Konzepte auf eine „Ana‐

lyse  der  zur  Verfügung  stehenden  Potenzialflächen“ 

und „Verträglichkeitsuntersuchungen“ stützen sollten 

(vgl. ebd. 218). Auch in dieser Studie wird also auf die 

Bedeutung der kommunalen Planung für die Zentren‐

entwicklung  hingewiesen,  wenn  auch  nicht  explizit 

bezogen auf kommunale Einzelhandelskonzepte. Die 

spezifischen Handlungsempfehlungen zur Shopping‐

Center‐Ansiedlung sind dann deutlich stärker auf das 

Objekt Shopping‐Center bezogen, einige dieser Emp‐

fehlungen besitzen aber auch Bezüge zur kommuna‐

len Einzelhandelssteuerung und zur strategischen Ge‐

samtplanung,  wie  etwa:  „Ziele  formulieren  und  […] 

konkretisieren!“, „Entwicklungsprozess transparent ge‐

stalten!“, „Moderate Erweiterungen zur Sicherung trag‐

fähiger  innerstädtischer  Einzelhandelsstrukturen!“, 

„Angebotsergänzung statt Angebotsduplizierung beim 

Branchenmix!“,  und  „Multifunktionalität  stärken!“ 

(ebd. 219‐221).  

Krüger und Walther (2007) analysieren in ihrer Studie 

den Zusammenhang  zwischen der Entwicklung ein‐

zelhandelsrelevanter  Kennzahlen  auf  gesamtstädti‐

scher Ebene (ab 1995) und dem Vorhandensein eines 

Shopping‐Centers.  Sie  untersuchen  insgesamt  280 

Städte unterschiedlicher Größe und  insgesamt über 

300 Shopping‐Center und führen an sechs ausgewähl‐

ten Shopping‐Center‐Standorten differenzierte Fall‐

studien durch. Schließlich untersuchen  sie  indikato‐

renbasierte  Wirkungen,  die  die  Einschätzung  des 

Marktwachstumspotenzials,  die  Bewertung  inner‐

städtischer  Geschäftslagen  und  innerstädtischer 

Shopping‐Center  beinhalten,  um  daraus  Verschie‐

bungen  der  Marktpositionen  innerstädtischer  Ge‐

schäftslagen  infolge  einer  Shopping‐Center‐Ansied‐

lung abzuleiten (ebd. 194‐198). Die Kernaussagen der 

Studie weisen  darauf  hin,  dass  ein Zusammenhang 

zwischen  gesamtstädtischem  Einzelhandelsumsatz 

und  Zentralitätskennziffern  (also  Attraktivität  des 

Einzelhandelsstandortes Innenstadt) und einer Shop‐

ping‐Center‐Ansiedlung nicht ablesbar  ist. Vielmehr 

stellen die Autoren fest, dass in den bestehenden 1a‐

Lagen durch die Verschiebung bzw. die Schaffung von 

neuen  Handelslagen  aufgrund  von  Verlagerungen 

und  sinkenden Umsätzen ein Rückgang des Mietni‐

veaus in den gewachsenen Geschäftslagen festzustel‐

len ist. Dies führt allerdings kaum dazu, dass sich dort 

inhabergeführte Betriebe im verhältnismäßig starken 

Modesegment niederlassen, Nachnutzer*innen  sind 

in der Regel Dienstleistungsbetriebe, die eher ein In‐

diz für Trading‐Down‐Tendenzen sind (ebd. 199‐202). 

Krüger  und Walther  (2007:  203‐205) machen  diese 

Entwicklung von verschiedenen Voraussetzungen ab‐

hängig und stellen dabei unter anderem das Wachs‐

tumspotenzial am Standort und das Verhältnis Cen‐

ter‐Größe zum Geschäftsbesatz außerhalb des Cen‐

ters heraus. Anders als die Untersuchungen von Brune 

et al.  (2006) und  Junker et al.  (2008)  stellen Krüger 

und Walther allerdings keine Bezüge zu kommunalen 

Steuerungsansätzen her. 

Der  Fokus  der  Untersuchung  von  Mayer‐Dukart 

(2010) zu Shopping‐Centern liegt auf städtebaulichen 

und gestalterischen Aspekten. Auf Grundlage von ins‐

gesamt 12 Projektanalysen und Fallstudien werden in 

der Arbeit  Strategien  zur Verbesserung  der  städte‐

baulichen  Integration abgeleitet  (ebd. 212‐239). Die 

Entwicklung  der  Shopping‐Center  der  vergangenen 

Jahre und deren Einfluss  auf die bestehenden Han‐

delsstrukturen  wird  dabei  kritisch  hinterfragt. 

Schwerpunktthema der Arbeit ist, wie durch gestalte‐

rische und städtebauliche Integration der Center ne‐

gative Auswirkungen auf die bestehenden Geschäfts‐

lagen  im Umfeld der Center weitestgehend vermie‐

den werden bzw. wie positive Effekte durch ein neues 
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Center initiiert werden können. Dabei wird neben ge‐

stalterischen Gesichtspunkten wie einer Öffnung des 

Centers, einer Aufwertung der öffentlichen Räume im 

Centerumfeld und einer ansprechenden Fassadenge‐

staltung auch auf den Planungsprozess und die Steu‐

erungsinstrumente  hingewiesen.  In  diesem Kontext 

wird  auch  auf  Einzelhandels‐  und  Zentrenkonzepte 

Bezug genommen und dabei festgestellt, dass sie „für 

die gezielte Steuerung großflächiger Einzelhandelsein‐

richtungen“  von  „besonderer  Bedeutung“  sind  (ebd. 

275). Beispielhaft wird  auf das Stuttgarter Zentren‐

konzept und auf das Münchner Zentrenkonzept „Ent‐

wicklungsperspektiven  für  den  Einzelhandel“  verwie‐

sen. Für beide Städte wird festgestellt, dass sie durch 

„eine langjährige konsequente Umsetzung ihrer Einzel‐

handels‐  bzw.  Zentrenkonzepte  […]  „einen  entschei‐

denden Beitrag zur Sicherung bzw. Verbreitung der öko‐

nomischen Basis ihrer Zentren und Nebenzentren“ leis‐

ten (ebd. 275). Während die Handlungsempfehlungen 

zur  gestalterischen  und  städtebaulichen  Integration 

auf einer fundierten empirischen Grundlage beruhen 

und detailliert begründet werden, werden die Emp‐

fehlungen  im  Zusammenhang  zum  Einzelhandels‐

konzept nicht näher erläutert. Es wird auch nicht wei‐

ter  dargestellt,  auf welcher  empirischen  Grundlage 

die  positive  Bewertung  einer  konsequenten  Einzel‐

handelssteuerung beruht und was genau unter einer 

„konsequenten Umsetzung“ zu verstehen ist. Im weite‐

ren Verlauf der Arbeit wird dann auf die Bedeutung 

von Einzelhandelsstrukturanalysen verwiesen und die 

Rolle von sogenannten Verträglichkeitsuntersuchun‐

gen148 kritisch hinterfragt (ebd. 277, 308f). Außerdem 

werden  die  üblichen  rechtlichen Möglichkeiten  der 

Einzelhandelssteuerung nach BauGB und BauNVO er‐

läutert (ebd. 279, 312‐314). Die Bewertung der kom‐

munalen Einzelhandels‐ und Zentrenkonzepte bleibt 

also auch  in der Studie von Mayer‐Dukart (2010) auf 

einem recht allgemeinen Niveau. Ähnlich wie bei den 

anderen  Studien  lag  der  thematische  Schwerpunkt 

der Arbeit allerdings auch in anderen Bereichen. 

Lademann  (2011)  hebt  sich  von den weitestgehend 

kritischen  Untersuchungen  zu  den  Wirkungen  von 

neuen,  in der Regel recht großen Shopping‐Centern 

ab  und  kommt  in  seiner  Studie  zu  weitestgehend 

konträren  Ergebnissen.  Lademann  zeigt  zunächst 

den Strukturwandel im Einzelhandel auf und betrach‐

tet in diesem Kontext innerstädtische Shopping‐Cen‐

ter als Agglomerations‐ und Destinationstreiber (ebd. 

                                                                      
148 siehe Kap. 3.1. 
149 Die Evaluierung der Wirkungen von kommunalen Einzel‐
handelskonzepten auf die Ansiedlung von Shopping‐Center‐

86‐138). Er  leitet aus diesen Voruntersuchungen sei‐

nen methodischen Bezugsrahmen ab und betrachtet, 

ähnlich wie Krüger und Walther (2008), den Indikator 

Miethöhe als Zeichen  für den Aufstieg oder Nieder‐

gang einer Geschäftsstraße.  In der Studie wird dann 

die Mietpreisentwicklung an 51 Centerstandorten vor 

und nach der Ansiedlung eines Shopping‐Centers un‐

tersucht. Dabei kommt Lademann zu dem Ergebnis, 

dass sich die Mieten in den gewachsenen Geschäfts‐

straßen  (1a‐Lage) nach Ansiedlung eines bedeuten‐

den Shopping‐Centers  fast durchweg positiv  entwi‐

ckelt haben. Anders als die vorhergehenden Studien 

stellt Lademann heraus, dass sich die Größe des Cen‐

ters positiv auf die Mietpreise außerhalb des Centers 

auswirkt. Der Anteil der sogenannten zentrenrelevan‐

ten  Sortimente  spielt  dabei  nach  Lademann  keine 

oder  nur  eine  untergeordnete  Rolle  (ebd.  144‐213). 

Eine  Reduzierung  der  Pkw‐Stellplatzkapazität  oder 

die Strategie,  in erster Linie Anbieter mit nicht kon‐

kurrierenden  Sortimenten  im  Center  anzusiedeln, 

sieht Lademann durch seine Studie als widerlegt an 

und argumentiert vor allem über die positiven Agglo‐

merationseffekte,  die  nahezu  jede  größere  Einzel‐

handelsneuansiedlung  im  innerstädtischen  Kontext 

nach sich zieht  (ebd. 219‐222). Die Studie argumen‐

tiert  weitestgehend  marktliberal  und  unterstellt 

neuen  Ansiedlungsvorhaben  durchweg  positive  Ef‐

fekte,  da  sie  allenfalls  den  (notwendigen)  Struktur‐

wandel  im  Einzelhandel  beschleunigen.  Planerisch‐

strategische Fragen, die zumindest  in den vorherge‐

henden Studien angesprochen wurden, werden hier 

nicht thematisiert. 

Entsprechend greift auch eine im Auftrag des DSSW 

(vgl. DSSW 2012) erarbeitete „Synoptische Aufberei‐

tung vorliegender Studien zu den Wirkungen von Ein‐

kaufszentren  in  der  Innenstadt“  die  Bedeutung  der 

kommunalen  Steuerungsmöglichkeiten  nicht  über 

ein  in den betrachteten Studien hinausgehendes Ni‐

veau auf. In der Studie werden im abschließenden Ka‐

pitel Handlungsoptionen zum Umgang mit Shopping‐

Centern aufgezeigt, die als ein Baustein unter vielen 

die  Bedeutung  kommunaler  Einzelhandelskonzepte 

herausstellen. Warum kommunale Einzelhandelskon‐

zepte  für  die  Bewertung  von  Shopping‐Center‐An‐

siedlungen besonders geeignet sind und welche Wir‐

kungen sie entfalten, wird allerdings nicht näher er‐

läutert und begründet (ebd. 113‐117).149 Weitere Stu‐

dienergebnisse zu Einzelfalluntersuchungen sind un‐

ter anderem im Sammelband von Kulke/Rauh (2014) 

Ansiedlungen war allerdings auch nicht im Auftrag für die 
Durchführung der Studie enthalten. 
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zu  finden.  Darin  werden  Studien  von  Stähler/Kra‐

jewski zu Shopping‐Centern  in Minden und Hameln, 

von  Weidner/Korzer  zu  den  „Höfen  am  Brühl“  in 

Leipzig  und  von  Lingen  zum  Zusammenhang  von 

Shopping‐Centern  und Zentralitätsentwicklung  auf‐

gegriffen. Die Studien beziehen sich teilweise auf de‐

taillierte Fallstudien zu spezifischen Entwicklungen in 

ausgewählten Räumen oder Städten, Bezüge zur Be‐

deutung  von  kommunalen  Einzelhandelskonzepten 

werden allerdings nicht aufgegriffen. 

Ähnlich wie  in den Untersuchungen zu den Wirkun‐

gen von bedeutenden Einzelvorhaben (siehe Kap. 5.1) 

wird also auch  im Kontext der Shopping‐Center‐De‐

batte deutlich, dass in der fachlichen Auseinanderset‐

zung der  letzten  Jahre eher die  funktionale und ge‐

stalterische Anbindung der Center an die bestehen‐

den Geschäftslagen  sowie die ökonomische Bedeu‐

tung für die Zentren‐ und Stadtentwicklung diskutiert 

wurden. Übergeordnete planerische  Fragen wurden 

eher am Rand der Studien diskutiert und (in der Regel 

meist  positive)  Einschätzungen  zu  den  Wirkungen 

von  kommunalen,  strategischen  Konzepten  über‐

nommen  beziehungsweise  postuliert  und  kaum  in‐

haltlich geprüft oder evaluiert. 

5.3 Forschung zu kommuna‐
len und regionalen Ein‐
zelhandelskonzepten  

Anders  als  bei  den  Auseinandersetzungen  um  die 

Auswirkungen von einzelnen Einzelhandels‐Großvor‐

haben, ist das Thema kommunale Einzelhandelssteu‐

erung und deren Wirkungen in der fachlichen und wis‐

senschaftlichen  Auseinandersetzung  bislang  kaum 

thematisiert worden. Zu nennen sind hier lediglich die 

Arbeiten von Acocella  (2004), Callies  (2004), Sauter 

(2005) und Salm (2006). 

Acocella (2004) hat sich mit seiner Untersuchung als 

erster Autor grundlegend mit dem Thema Wirkungs‐

forschung von Einzelhandelskonzepten auseinander‐

gesetzt. Er analysiert dabei am Beispiel der Stadt Frei‐

burg im Breisgau die Entwicklung der Einzelhandels‐

flächen und  ‐umsätze nach  Fristigkeit, Zentrenrele‐

vanz und Lage zu ausgewählten Erhebungszeitpunk‐

ten  und  leitet  daraus Wirkungen  des  bestehenden 

Märkte‐  und  Zentrenkonzeptes  ab  (2004:  115‐126). 

Die  recht  gute  Datenverfügbarkeit  ermöglicht  es 

Acocella,  Kennziffern  ohne  Einzelhandelskonzept 

                                                                      
150 Die Diskussion über die Notwendigkeit der konsequenten 
Durchsetzung von Planung und ob beziehungsweise wie Ab‐
weichungen vom eigentlichen Konzept positiv oder negativ zu 

(1984  bis  1990)  und mit  verbindlich  beschlossenem 

Einzelhandelskonzept  (1990 bis 1999) gegenüberzu‐

stellen und dadurch die Wirkungen der Steuerung auf 

einzelne  Kennziffern  zu  betrachten.  Dabei  kommt 

Acocella zu dem Ergebnis, dass es durch das kommu‐

nale Einzelhandelskonzept  in Freiburg gelungen  ist, 

die  Innenstadt als Einzelhandelsstandort zu stärken, 

den Flächenrückgang  in den Stadtteilen –  insbeson‐

dere  im  Bereich  der  Lebensmittelversorgung  –  zu 

stoppen  und  die  Attraktivität  der  Zentren  und  Le‐

bensmittelnahversorgung  in  größeren  Stadtteilen 

und Zentren zu stärken. Es wird außerdem herausge‐

stellt, dass das Märkte‐ und Zentrenkonzept  in Frei‐

burg zur „funktionsgerechten Entwicklung von städte‐

baulich nicht  integrierten Standorten“  –  vornehmlich 

mit sogenannten nicht‐zentrenrelevanten Sortimen‐

ten, also mit Baumarktartikeln und Möbeln – beige‐

tragen hat (ebd. 129‐132). Acocella schränkt seine Er‐

gebnisse insofern ein, als dass er die Grenzen des Frei‐

burger Märkte‐  und  Zentrenkonzeptes  aufführt.  Er 

nennt  hier  den  fehlenden  oder  kaum  vorhandenen 

Einfluss  auf  Mietpreise  und  Filialisierung,  die  Be‐

triebstypenentwicklung und die Förderung der Nut‐

zungsmischung  (ebd.134‐136).  Zusätzlich  ergänzt 

Acocella  einschränkend,  dass  die Wirksamkeit  des 

Märkte‐ und Zentrenkonzeptes am besten gemessen 

werden könnte, wenn die abgelehnten Ansiedlungs‐

wünsche in Freiburg dokumentiert worden wären. Er 

verweist  dabei  allerdings  auf  ein  empirisches Prob‐

lem, da viele Voranfragen bereits sehr früh abgelehnt 

und  dadurch  gar  nicht  dokumentiert  werden  (ebd. 

127). Zum anderen  stellt er  „prozessbedingte Fehler“ 

heraus und meint damit zu viele Ausnahmen von den 

im Zentrenkonzept  festgelegten  „Regelinstrumenta‐

rien“  (ebd.  134). Quantifizieren  lässt  sich diese Aus‐

sage  allerdings  nicht.  Allgemeine  Kontextfaktoren 

wie  sozioökonomische  Dynamik,  Stadtgröße,  Flä‐

chenverfügbarkeit oder regionale und landesplaneri‐

sche  Vorgaben  bleiben  bei  der Untersuchung  aller‐

dings  unberücksichtigt.  Auch  Besonderheiten  hin‐

sichtlich  der Umsetzungsprozesse,  der  spezifischen 

Akteurskonstellationen vor Ort, der  Interessen oder 

der realistischen Steuerungsmöglichkeiten unter den 

gegebenen politischen und planerischen Rahmenbe‐

dingungen  werden  nur  sehr  oberflächlich  oder  gar 

nicht reflektiert.150 Zudem findet keine Übertragung 

der Ergebnisse auf andere Kommunen oder eine ver‐

gleichende oder generalisierende Diskussion zu den 

ausgearbeiteten Ergebnissen der Studie statt.  

beurteilen sind, wird gerade im Kontext der kommunalen Ein‐
zelhandelssteuerung immer wieder kontrovers geführt (siehe 
hierzu Ausführungen in Kap. 14 bis 16). 
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Callies (2004) untersucht in seiner Dissertation insge‐

samt 25 Großstädte in Deutschland,151 über die durch 

eigene  vorgelagerte Recherchen  bekannt war,  dass 

sie bereits  über  ein  kommunales Einzelhandelskon‐

zept  verfügen  oder  gerade  ein  Konzept  erarbeitet 

wird  (vgl.  ebd.  70‐77).  Als  handlungsleitende  For‐

schungsfrage formuliert Callies dabei, herauszuarbei‐

ten, „welche der bisher in der Praxis beschrittenen Lö‐

sungswege erfolgsversprechend im Sinne der intendier‐

ten Zielerreichung sind, und welche der eingesetzten In‐

strumente die beste Wirkung zeigen“ (ebd. 51). Nach ei‐

ner sehr detaillierten Darstellung der allgemeinen An‐

gebots‐ und Nachfragesituation im Einzelhandel und 

den allgemeinen Regelungsinhalten und ‐möglichkei‐

ten  von  kommunalen  Einzelhandelskonzepten  be‐

trachtet Callies in seiner Fallstudienanalyse zunächst, 

was der Grund für die Erarbeitung des Einzelhandels‐

konzeptes war, im Kontext welcher anderer Entwick‐

lungspläne (zum Beispiel als Teil eines Stadtentwick‐

lungskonzeptes) die Einzelhandelskonzepte erarbei‐

tet worden sind und ob es für die Erarbeitung des Kon‐

zeptes einen konkreten Planungsanlass (das heißt ein 

konkretes Planvorhaben, das umgesetzt werden soll) 

gab. Zusätzlich wird  betrachtet, welches  Selbstver‐

ständnis die planende Kommunalverwaltung bei der 

räumlichen  Entwicklung  des  Einzelhandels  besitzt, 

das heißt, ob zum Beispiel ein (nachholendes) quanti‐

tatives Wachstum höher bewertet wird, als das Ziel ei‐

ner zentrenorientierten Steuerung (ebd. 347‐385). Im 

Anschluss daran folgt eine Analyse der in den 25 Ein‐

zelhandelskonzepten aufgeführten  Instrumente und 

deren  Bindungswirkung  beziehungsweise  Verbind‐

lichkeit. Callies postuliert dabei, dass  „Entscheidend 

für den Umsetzungserfolg von Einzelhandelskonzepten 

ist,  inwieweit  sie als Gesamtwerk  innerhalb des kom‐

munalen Planungssystems bzw. des politisch‐administ‐

rativen Komplexes eine Verbindlichkeit  ihrer Aussagen 

entfalten und damit  selbst  zu  einem  verlässlichen  In‐

strument kommunalen Planungshandelns werden kön‐

nen“ (ebd. 388). Im Anschluss erfolgt eine sehr diffe‐

renzierte  Darstellung,  welche  Regelungsinhalte  die 

einzelnen Kommunen in ihren Planwerken getroffen 

haben, bis hin zur detaillierten, gegenüberstellenden 

Analysen, welche Sortimente  in den  jeweiligen Kon‐

zepten als zentren‐ und nicht‐zentrenrelevant einge‐

ordnet worden  sind  und wie mit  zentrenrelevanten 

Randsortimenten bei Neuansiedlungen laut Konzept 

                                                                      
151 Untersucht wurden Großstädte ab 100.000 Einwohner, die 
nach insgesamt neun Stadtgrößenklassen und Länderzuge‐
hörigkeit quotiert wurden. 
152 Umstritten sind insbesondere einige beispielhaft aufge‐
führten, operationalen Einzelziele (ebd. 653): Die Sicherung 
der qualitativen Nahversorgung an eine Maximalentfernung 

umgegangen  werden  soll.  Untersucht  wird  außer‐

dem, ob und wie die bestehenden Einzelhandelszen‐

tren  (zentrale Versorgungsbereiche)  räumlich  abge‐

grenzt und Erweiterungspotenziale von bestehenden 

Standorten  festgelegt  wurden  (ebd.  402‐436). 

Schließlich erfolgt eine Analyse, wie die planerischen 

Vorgaben  planungsrechtlich  umgesetzt  und welche 

weiteren Maßnahmen  in  den  Kommunen  ergriffen 

worden sind (ebd. 439‐629). Callies stellt im Ergebnis 

ausführlich  dar,  welche  planungsrechtlichen  Fest‐

schreibungen  die  jeweiligen Kommunen  zur  Einzel‐

handelssteuerung getroffen haben. In der Interpreta‐

tion  der  Ergebnisse  beurteilt  Callies Abweichungen 

oder  Aufweichungen  des  ursprünglich  formulierten 

Planungsanspruchs oder nicht ausreichend planerisch 

abgesicherte  Leitlinien  als  Schwäche  und  Inkonse‐

quenz des planerischen Handelns. In der abschließen‐

den Bewertung der 25 Fallstudien  stellt Callies des‐

halb  unter  anderem  heraus,  dass  in  ihrem Ausmaß 

„unerwartete  Defizite“  bei  den  Stadtverwaltungen 

festgestellt wurden und die Analyseergebnisse Zwei‐

fel an der „Aufrichtigkeit der mit den Planungsansätzen 

[…] vertretenen Zielsetzungen“ nähren würden  (ebd. 

630).  Detaillierte  fallstudienbezogene  Akteurs‐  und 

Prozessanalysen  zur  Planungspraxis  der  lokalpoliti‐

schen und planenden Akteure, die eine solch deutli‐

che Kritik belegen könnten, werden allerdings nicht 

aufgeführt. Im Ergebnis wird deutlich, dass Callies in 

seiner Untersuchung nicht die Wirkungen von kom‐

munalen  Einzelhandelskonzepten  untersucht  hat 

(und wohl  auch  nicht  untersuchen wollte),  sondern 

der Fokus auf der „materiellen“ Plan‐Umsetzung der 

konzeptionellen  Leitvorstellungen  lag,  oder  anders 

ausgedrückt: mit welcher  Konsequenz  die  strategi‐

schen Leitlinien der Konzepte umgesetzt wurden. Ab‐

weichungen von den ursprünglichen Planungen wur‐

den dabei als Mangel oder Schwäche interpretiert. Als 

ein wesentliches Ergebnis der Untersuchung erstellt 

Callies deshalb schließlich einen „Vorschlag eines ide‐

altypischen  Einzelhandelszentrenkonzeptes  im  Sinne 

einer Planungsanleitung“ (ebd. 645‐669). Nicht (oder 

nicht ausreichend) thematisiert wird dabei allerdings, 

ob einzelne Planinhalte überhaupt hilfreich im Sinne 

der Zielerreichung sind. In Teilen sind die aufgeführ‐

ten  Vorschläge  für  die  Inhalte  eines  idealtypischen 

Einzelhandelskonzeptes  sicher  unbestritten  und 

etabliert, teilweise allerdings auch sehr fragwürdig.152 

von 800 Metern zwischen Lebensmittelvollsortimentern [Dis‐
counter sind danach nicht ausreichend] zu jedem Haushalt zu 
knüpfen, dürfte in vielen Städten und erst recht in dünn besie‐
delten Regionen kaum umsetzbar sein. Zudem ist bei einem 
allein auf einen Betriebstyp bezogenen Einzelhandelsaus‐
schluss (keine Discounter) rechtlich fraglich, ob dies auf 
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Zu hinterfragen  ist  außerdem  auch die Auffassung, 

Abweichungen von strategischen Festlegungen stets 

als Mangel zu interpretieren. 

Eine zu Callies konträre Argumentationslinie vertritt 

Sauter  (2005)  in  seiner Arbeit  „Großflächige  Einzel‐

handelsbetriebe“.  Darin  formuliert  er  fundamentale 

Kritik sowohl an der Raumordnung als auch am Zent‐

rale‐Orte‐Konzept und argumentiert, dass die gängi‐

gen Planungsinstrumentarien zur Einzelhandelssteu‐

erung,  insbesondere  die  Regelungsinhalte  des  §  11 

Abs. 3 BauNVO und die Inhalte der kommunalen Ein‐

zelhandelskonzepte  „einschneidende  Eingriffe  in  den 

freien  Wettbewerb“  (Sauter,  2005:  198)  darstellen. 

Sauter  erläutert,  dass  der  Ausgangspunkt  des 

Christallerschen Zentrale‐Orte‐Systems, nämlich die 

Minimierung  der  für  die  Versorgung  notwendigen 

(Einkaufs‐)Distanzen, den heutigen Ansprüchen nicht 

mehr gerecht wird, und durch eine Kombination ver‐

schiedener Versorgungsgänge an verschiedenen Or‐

ten  (Einkauf,  Freizeit,  zentrale  Einrichtungen)  viel‐

mehr eine Überlappung von Einzugsbereichen festzu‐

stellen ist. Die Innenstadtentwicklung sollte sich viel‐

mehr  vom Primat  der Einzelhandelsentwicklung  lö‐

sen  und  sich multifunktional weiterentwickeln. Von 

einer Verödung der Innenstädte könnte dann bei Ein‐

zelhandelsentwicklungen  außerhalb  der  bestehen‐

den  Zentren  nicht mehr  gesprochen  werden.  Viel‐

mehr würden neue zentrale Orte außerhalb der ge‐

wachsenen  städtischen  Strukturen  dann  eine  sinn‐

volle Ergänzung darstellen (ebd. 204‐207). Sauter be‐

wertet die vorhandenen planungsrechtlichen Vorga‐

ben als „Krypto‐Diskriminierung“ großflächiger Einzel‐

handelsbetriebe153 und spricht sich für eine Deregulie‐

rung der planungsrechtlichen Ansiedlungsspielräume 

aus.  

Sauter  setzt  sich  in  seiner Arbeit  zunächst mit  den 

Grundlagen der Standortwahl des Einzelhandels aus‐

einander (ebd. 17‐25) und beurteilt die planungsrecht‐

lichen Vorgaben für die Ansiedlung von großflächigen 

Einzelhandelsbetrieben  auf  der  Grundlage  einer 

„wirtschaftspolitischen“ und planungsrechtlichen Per‐

spektive  (ebd. 27‐68). Darauf aufbauend hinterfragt 

er das Christallersche Zentrale‐Orte‐Konzept und die 

daraus abgeleitete planerische Leitvorstellung einer 

                                                                      
Grundlage von § 1 Abs. 9 BauNVO erfolgen kann (vgl. Kusch‐
nerus/Bischopink/Wirth, 2018: 300). Fragwürdig ist außerdem 
die Empfehlung, sortimentsspezifische Abschätzungen zum 
zukünftigen Verkaufsflächenbedarf vorzunehmen, sofern sie 
über einen groben Entwicklungsrahmen hinausgehen (ebd. 
668). Hierzu stellen einige Autoren die Belastbarkeit und An‐
nahmen solcher mathematisch ermittelten Verkaufsflächen‐
potenziale in Frage (vgl. Will 2011, 21‐23; Jenne, 2006: 143f). 
153 Diese Argumentation wurde auch im Zuge der Diskussion 
um eine Novellierung der Vorgaben des § 11 Abs. 3 BauNVO 

verbrauchernahen  Versorgung  (ebd.  69‐156). 

Schließlich diskutiert Sauter die „handelsgerichteten“ 

Auswirkungen der Raumordnungsvorstellungen und 

bewertet  die  bisherigen  planungsrechtlichen  Rege‐

lungsinhalte (ebd. 157‐214). Sauter stützt seine Argu‐

mentation  vor  allem  auf  eine  durchgeführte Doku‐

mentenanalyse  und  betrachtet  etwas  ausführlicher 

die  raumordnerischen  Vorgaben  in  den  Bundeslän‐

dern  Baden‐Württemberg  und  Bayern. Dabei  argu‐

mentiert Sauter in seiner Arbeit sehr marktliberal und 

kritisiert die gängige Argumentation bei der Ableh‐

nung  von  neuen  Einzelhandelsansiedlungen  außer‐

halb der bestehenden Zentren, bei der über die Prog‐

nose von möglichen Umsatzverlusten und Mindernut‐

zungen städtebauliche Missstände vorhergesagt wer‐

den.154 Die  Studie  argumentiert  dabei  entgegenge‐

setzt und postuliert, dass neue Verkaufsformen sich 

an den Vorstellungen der Verbraucher*innen orien‐

tieren,  deshalb würden  gewachsene  Zentren  durch 

neue  Ansiedlungen  nicht  geschwächt werden,  son‐

dern das Versorgungsnetz den Vorstellungen der Ver‐

braucher*innen  entsprechend  modernisiert  (ebd. 

200f). So kommt die Studie abschließend zu dem Er‐

gebnis, dass alle „Bemühungen von Raumordnung und 

Landesplanung wie auch der Kommunen, eine Handels‐

landschaft  nach  ihren  Vorstellungen  zu  formen,  […] 

marktinduzierte  Veränderungsprozesse  zwar  verlang‐

samen [können, sie] vermögen diese aber weder zu ver‐

hindern, noch vollständig in vorgegeben Bahnen zu len‐

ken.“ Allerdings wird in der Studie versäumt, das tat‐

sächliche Planungshandeln der Akteure  zu  untersu‐

chen und die Wirkung, die von der kommunalen und 

regionalen  Einzelhandelssteuerung  ausgehen,  einer 

näheren Analyse zu unterziehen. Auch  liefert Sauter 

keine empirischen Belege für seine Argumente, dass 

unter  dem  „Vorwand“  des  Verbraucherschutzes  er‐

hebliche Eingriffe  in den Wettbewerbsprozess statt‐

finden, die zur Errichtung von Marktzutrittsbarrieren 

führen und sich somit negativ auf die Versorgungssi‐

tuation auswirken. 

Ein sehr viel differenzierteres Planungs‐ und Umset‐

zungsverständnis  vertritt  Salm  (2006),  der  –  so 

schreibt er  in  seiner Arbeit – als Gutachter eine ge‐

durch die Vertreter*innen der Lebensmittelvollsortimenter 
(Supermärkte) vorgebracht (vgl. Janning, 2017: 3, Edeka 2012; 
siehe Kap. 3.1, Seite 55). 
154 Diese gängige, von Sauter kritisierte Argumentation, 
wurde allerdings mittlerweile von mehreren Rechtsprechun‐
gen bestätigt. Siehe unter anderem: BVerwG 4 C 7.07 vom 11. 
Okt. 2007, BVerwG 4 C 2.08 vom 17. Dez. 2009; BVerwG 4 C 
1.08. 
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wisse  naive  Eitelkeit  besaß,  dass  seine  gutachterli‐

chen  Empfehlungen  als  umsetzungswürdig  aufge‐

fasst würden und im Sinne eine To‐Do‐Liste von den 

Kommunen abgearbeitet würden. Salm  folgert dar‐

aus für seine Arbeit, dass die Untersuchung von Um‐

setzungsdefiziten  oder  die  Wirkung  umgesetzter 

Maßnahmen „zu weit gedacht“ sei (Salm, 2006: 34). Er 

fokussiert seine Untersuchung deshalb auf die Frage, 

„welche intendierten und nicht‐intendierten Wirkungen 

[…]  die  erbrachten  Beratungsleistungen  in  Form  von 

Einzelhandelskonzepten bei den Akteuren  […]  [auslö‐

sen]  und wie  […]  sich  diese Wirkungen  erklären  [las‐

sen]“ (ebd. 35). Die als Fallstudienvergleich angelegte 

Studie untersucht mit einem qualitativen Forschungs‐

design  insgesamt  5  Fallbeispiele. Neben  einer  aus‐

führlichen Dokumentenanalyse führt Salm insgesamt 

23  leitfadengestützte Experteninterviews und analy‐

siert detailliert, warum unter welchen Bedingungen 

welche gutachterlichen Empfehlungen zur Einzelhan‐

delssteuerung umgesetzt wurden und stellt die Blo‐

ckaden und fördernde Faktoren für die  Implementa‐

tion von Steuerungsinstrumenten heraus.  Im Ergeb‐

nis bewegt sich diese Studie deshalb eher im Bereich 

der Analyse von Stadtpolitik und weniger im Bereich 

der  Evaluationsforschung  von  stadtplanerischen 

Steuerungsinstrumenten – auch wenn es hier sicher 

Überschneidungsbereiche  gibt.  Sie  stellt  zwar  inte‐

ressante Aspekte zur Stellung von Gutachten und zu 

kommunalen  Beratungsleistungen  heraus,  Ergeb‐

nisse  zur  Evaluationsforschung  von  Planungsinstru‐

menten –  in diesem Fall zu kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten  –  liefert die Untersuchung  allerdings 

nicht.  

Ergänzend zu den Untersuchungen, die sich mit den 

kommunalen Steuerungsmöglichkeiten auseinander‐

setzen,  legen die Arbeiten von Heberling  (2017) und 

Steinke (2018) den Fokus auf die Regelungsmöglich‐

keiten von Einzelhandelsansiedlungen auf regionaler 

Ebene. Heberling untersucht in seiner Arbeit die Un‐

terschiede  zwischen  Steuerungsanspruch  der  Kom‐

munen und den rechtlichen Möglichkeiten der räum‐

lichen  Steuerung.  Er  konzentriert  seine  Arbeit  auf 

eine Dokumentenrecherche und eine Analyse der bis‐

herigen Rechtsprechung und  stellt zum Ende  seiner 

Untersuchung das Dilemma der Raumordnung  her‐

aus, einerseits über  Integrations‐ und Kongruenzge‐

bot sowie das Beeinträchtigungsverbot Standorte für 

raumbedeutsame  Einzelhandelsstandorte  bestim‐

men zu können, andererseits nicht in die kommunale 

Selbstverwaltungshoheit  eingreifen  zu  dürfen  (vgl. 

Heberling 2017: 168). Heberling kommt in seiner Un‐

tersuchung zu dem Schluss, dass es an planerischen 

Steuerungsmöglichkeiten nicht  fehlt  (vgl. Heberling 

2017: 199) und empfiehlt die Verabschiedung gemein‐

samer  Planwerke  wie  regionaler  Einzelhandelskon‐

zepte oder gemeinsamer Flächennutzungspläne (vgl. 

ebd. 205). Zu den Wirkungen der kommunalen oder 

regionalen Einzelhandelssteuerung werden allerdings 

kaum Aussagen getroffen, auch finden keine Prozess‐ 

und Akteursanalyse  statt,  die  die  Zusammenhänge 

zwischen planerisch wünschenswerten neuen Einzel‐

handelsstandorten und tatsächlich realisierten Stand‐

orten genauer untersucht. Die Bewertungen hinsicht‐

lich der Steuerungsaktivität des politisch‐administra‐

tiven  Planungssystems  bleiben  deshalb  auf  einem 

recht allgemeinen Niveau (vgl. ebd. 174‐176). 

Steinke (2018) hingegen beschäftigt sich in seiner Dis‐

sertation  intensiver  mit  den  Governanceprozessen 

von  regionalen Einzelhandelskonzepten und Verein‐

barungen und analysiert unter anderem anhand von 

vier Fallbeispielen die konzeptionellen Festlegungen, 

die Prozesse, die Umsetzung (Vollzug) der Vereinba‐

rungen und schließlich die Wirkungen der Konzepte 

sowie die externen Einflüsse  (vgl. ebd. 126). Hierbei 

werden auch die Umsetzungen der Vereinbarungen in 

kommunale  Einzelhandelskonzepte  thematisiert, 

aber nicht intensiver analysiert. Die Ergebnisse mün‐

den schließlich in an der Praxis ausgerichteten Emp‐

fehlungen zur Implementierung und Evaluation regi‐

onaler Einzelhandelskonzepte (vgl. ebd. 232‐239).  In 

der abschließenden Bewertung stellt Steinke heraus, 

dass regionale Einzelhandelskonzepte einen regiona‐

len Konsens in der Einzelhandelssteuerung herstellen 

können und auch häufig dazu dienen, dass die Kom‐

munen die regionalen Vorgaben in ihre kommunalen 

Konzepte implementieren. Dabei können die verein‐

barten Prüf‐ und Moderationsverfahren eine wichtige 

Grundlage  darstellen.  Es wird  aber  auch  herausge‐

stellt, dass die Wirkungen  regionaler Einzelhandels‐

konzepte aufgrund fehlender Operationalisierung der 

Konzeptziele  und  kaum  vorliegender  quantitativer 

Messgrößen nur sehr schwierig abschließend bewer‐

tet werden können. Zudem hat sich in der Arbeit her‐

ausgestellt, dass die Rolle politischer Entscheidungs‐

träger*innen  einer  intensiveren Betrachtung bedarf 

(vgl. ebd. 204‐244).  

Ergänzend zu diesen aufgeführten Forschungsarbei‐

ten gibt es eine Vielzahl an anwendungsbezogenen 

Untersuchungen, die sich stärker auf die eigentlichen 

Wirkungen und Ziele von kommunalen Steuerungs‐

bemühungen konzentrieren. Diese beschränken sich 

allerdings entweder auf eine vergleichsweise deskrip‐

tive Darstellung durchgeführter (quantitativer) Kom‐

munalbefragung oder konzentrieren sich auf eine auf 
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den  Einzelfall  bezogene  „Selbst“‐Evaluation.  Bei‐

spielhaft sind hier Osterhage (2006), eine Studie der 

BBE  (2012)  und  Auswertungen  der  Stadt  Münster 

(2007) zu nennen.  

Eine  interessante  Datenbasis  liefert  die  flächende‐

ckende  Befragung  aller  knapp  400  Städte  in Nord‐

rhein‐Westfalen von Osterhage (2006). Thematisiert 

wurde das Vorhandensein  von  kommunalen Einzel‐

handelskonzepten, die Verbindlichkeit der konzeptio‐

nellen Grundlagen und der Umgang mit der Abgren‐

zung  der  Zentren.  Im  Ergebnis wird  herausgestellt, 

dass  kommunale  Einzelhandelskonzepte  eine weite 

Verbreitung unter den nordrheinwestfälischen Städ‐

ten gefunden haben und die Konzepte  trotz einiger 

Unterschiede  eine  große  Vergleichbarkeit  aufwei‐

sen.155  Fragen  zur Wirksamkeit  von  Einzelhandels‐

steuerung werden hier allerdings nicht  thematisiert. 

Ähnlich ist die Studie der BBE (2012) zu bewerten, in 

der insgesamt 349 Kommunen in Nordrhein‐Westfa‐

len  und  Niedersachsen  befragt  wurden  und  neben 

dem Vorhandensein von kommunalen Einzelhandels‐

konzepten und deren Verbindlichkeit zusätzlich Fra‐

gen zur Prozessgestaltung, Regelungstiefe sowie ein‐

geschränkt auch zur Wirksamkeit von Einzelhandels‐

konzepten thematisiert werden. Dabei stellen die Au‐

toren  dar,  dass  insbesondere  größere  Kommunen 

(Oberzentren) an einer Evaluierung ihrer Steuerungs‐

bemühungen interessiert sind. Es wird allerdings auch 

herausgestellt,  dass  die  (Selbst‐)  Evaluierung  zur 

Wirksamkeit  der  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zepte vor Ort sehr häufig lediglich durch Erörterungen 

oder Expert*innengespräche  (rd. 48 %) beziehungs‐

weise  durch  turnusmäßige  Anpassung  der  inhaltli‐

chen Festsetzungen erfolgt (BBE 2012: 26‐28). Als ein 

solches  Beispiel  für  ein  kontinuierliches  Einzelhan‐

delsmonitoring  kann  die  Stadt  Münster  angeführt 

werden,  die  in  Dreijahresabständen  den  gesamten 

Einzelhandelsbestand der Stadt erfasst und die Ent‐

wicklung  der  Verkaufsflächen  nach  Branche  und 

Standortlagen  (Innenstadt, Stadtteilzentren, Wohn‐

gebiet,  gewerbliche  Flächen  etc.)  kontinuierlich  un‐

tersucht.156  Die  Evaluationen  (Hopp  2012; Münster 

2007) stellen dabei heraus, dass es unter anderem mit 

Hilfe  des  kommunalen  Einzelhandelskonzeptes  ge‐

lungen  ist,  die  Innenstadt  durch  Flächenzuwachs  in 

                                                                      
155 An der Umfrage haben sich rd. 70, 5 % der Kommunen 
(279) beteiligt. Dabei gaben rund die Hälfte aller Städte 
(49,5 %) an, bereits ein kommunales Einzelhandelskonzept zu 
besitzen, weitere 7,6 % erarbeiteten zum Erhebungszeitpunkt 
ein solches Konzept. In großen Städten lag der Anteil noch 
wesentlich höher. Knapp die Hälfte der Kommunen haben die 
Konzepte auch verbindlich in den zuständigen Gremien be‐
schlossen. Das bestätigt in der Tendenz die Ergebnisse der ei‐
genen Untersuchung (siehe Kap. 9.1). 

den innenstadttypischen Branchen zu stärken und die 

Stadtteil‐  und  Nahversorgungszentren  als  wichtige 

Ergänzungs‐  und  Nahversorgungsstandorte  zu  si‐

chern.  

Diese  kursorische  Auflistung  der  vorliegenden  Stu‐

dien macht deutlich, dass  in den  letzten Jahren und 

Jahrzehnten einige interessante Aspekte zur kommu‐

nalen  Einzelhandelssteuerung  untersucht  wurden. 

Dabei wird auch klar, dass es innerhalb und zwischen 

den unterschiedlichen Fachdisziplinen unterschiedli‐

che  Sichtweisen  und  Interpretationen  gibt,  anhand 

welcher  Indikatoren eine  „gute“ kommunale Einzel‐

handelssteuerung gemessen werden kann. Als Ergeb‐

nis dieser Analyse kann aber auch herausgestellt wer‐

den,  dass  die Wirkung  kommunaler  Einzelhandels‐

steuerung und die Prozesse bei der Umsetzung von 

Einzelhandelskonzepten  bislang  kaum  detaillierter 

empirisch untersucht worden sind. 

5.4 Immobilienwirtschaftli‐
che und handelsgeogra‐
phische Fragestellungen 

Neben diesen eher stadt‐ und raumplanerisch orien‐

tierten Arbeiten, die sich auf die Wirkungen von Steu‐

erung und neuen Einzelhandelsvorhaben konzentrie‐

ren, sind in der Literatur zahlreiche Publikation zu fin‐

den, die  sich dem Einzelhandel aus  immobilienwirt‐

schaftlicher  Sicht  nähern  und  im  Schwerpunkt  die 

Themen  Standort‐  und  Marktanalyse,  Projektent‐

wicklung  und  Immobilienmanagement  beinhalten. 

Dabei gibt es starke inhaltliche Bezüge zu den in Ka‐

pitel  2.3  erläuterten Standorttheorien und Untersu‐

chungen  zu  Standortfaktoren.  Darunter  sind  unter 

anderem auch Publikationen zu Due Diligence zu fas‐

sen.157 Als Beispiele werden an dieser Stelle nur kurz 

die  Publikationen  von  Lüttgau  et  al.  (2018),  Klein 

(2013),  Müller‐Hagedorn  et  al.  (2012)  und  Soethe/ 

Rohmert  (2010) genannt. Darüber hinaus gibt es ei‐

nige  Veröffentlichungen  aus  der  geographischen 

Handelsforschung,  die  im  Schwerpunkt  eher  eine 

übergeordnete, analysierende Perspektive zu neuen 

(Standort‐)Entwicklungen  im  Einzelhandelsbereich 

156 Die Monitoringergebnisse sind eingeschränkt über 
https://www.stadt‐muenster.de/stadtplanung/einzelhandels‐
konzept.html verfügbar; vgl. auch: Münster (2007). 
157 Due Diligence beinhaltet eine ganzheitliche Prüfung inves‐
titionsrelevanter Faktoren und Zusammenhänge (vgl. Bör‐
schig/Sturmfels 2010: 203‐212). 
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einnehmen,  hierzu  zählen  beispielsweise  die Veröf‐

fentlichungen  von Franz/Gersch  (2016)  zum Online‐

Handel, von Kulke/Rauh (2014) zu Shopping‐Centern 

oder von Ulrich (2011) zu Discountern. 

Die Bedeutung kommunaler EHKs wird in diesen Stu‐

dien  in der Regel allerdings nicht näher untersucht. 

Nur  in Einzelfällen werden Bezüge  zu  kommunalen 

Einzelhandelskonzepten hergestellt, diese bleiben al‐

lerdings auf einem sehr allgemeinen Niveau. 

5.5 Anwendungsbezogene 
Leitfäden zur Einzelhan‐
delssteuerung 

Die Komplexität der Anforderungen aus  inhaltlicher 

Genauigkeit, planungsrechtlichen Rahmenbedingun‐

gen und prozessualen Anforderungen bei der Erstel‐

lung  und  Umsetzung  von  kommunalen  Einzelhan‐

delskonzepten hat dazu geführt, dass neben den dar‐

gestellten Evaluationsansätzen und Untersuchungen 

in  den  vergangenen  Jahren mittlerweile  auch  eine 

Vielzahl an anwendungsbezogenen Leitfäden erstellt 

worden  ist.  Befördert  wird  dies  unter  Umständen 

auch dadurch, dass die kommunalen Einzelhandels‐

konzepte  in der Regel durch externe Consulting‐Bü‐

ros  erstellt  werden  und  einige  Leitfäden  mitunter 

auch  als  Akquiseschrift  von  Beratungsbüros  einge‐

setzt  werden.  Die  meisten  Leitfäden  beschränken 

sich deshalb auch auf kurze Zusammenfassungen der 

wesentlichen  Elemente  kommunaler  Einzelhandels‐

steuerung, die sich mehr oder weniger aus den Erfah‐

rungen  der  jeweiligen  Gutachterbüros  ergeben.  In‐

haltlich fundierter sind unter anderem die Veröffent‐

lichungen  der  Imakomm  (2011),  der  Niedersächsi‐

schen  Industrie‐  und  Handelskammern  (2014)  und 

von Bunzel et al. (2009).  

Die Imakomm (2011), zeigt auf der Grundlage von sie‐

ben  Fallstudien  in  Baden‐Württemberg  typische 

Problemlagen  und  qualitative  Erfolgsfaktoren  der 

kommunalen Einzelhandelssteuerung auf. Im Ergeb‐

nis stellt die Studie eine „Roadmap“ vor, die einen ide‐

altypischen Ablauf eines Einzelhandelskonzeptes dar‐

stellt, angefangen von der Formulierung einer klaren 

Fragestellung  über  die  Installierung  einer  Projekt‐

gruppe  bis  zur  Kommunikation  der  Ergebnisse  und 

kontinuierlichen Fortführung der Projektgruppe über 

die Erarbeitungsphase hinaus.  

                                                                      
158 siehe hierzu auch: Kruse (2015: 236‐276) 

Ähnliche Empfehlungen werden von den Niedersäch‐

sischen Industrie‐ und Handelskammern (2014) in ei‐

nen Leitfaden für Kommunen zusammengefasst. Da‐

bei  postulieren  die  Autoren,  dass  ein  kommunales 

Einzelhandelskonzept sinnvoll ist, da es „Klarheit über 

die konkreten Vorstellungen der Kommune“ schafft und 

ein  „Werkzeug  einer  aktiven  Angebotsplanung  für 

Städte  und  Gemeinden  [ist],  um  Investitionen  am 

Standort  nach  transparenten  Spielregeln  für  alle 

Marktteilnehmer  steuern  zu  können“  (Niedersächsi‐

schen Industrie‐ und Handelskammern 2014: 6). In der 

Broschüre werden dann Muss‐, Soll‐ und Kann‐Bau‐

steine formuliert, die ein kommunales Einzelhandels‐

konzept beinhalten sollte und Schritte zur Umsetzung 

eines  Einzelhandelskonzeptes  empfohlen.  Unter 

Muss‐Bausteine werden  die  Analyse  von  Bestands‐ 

und Entwicklungspotenzial, die Abgrenzung zentraler 

Versorgungsbereiche und die Bestimmung einer orts‐

spezifischen Sortimentsliste aufgeführt, als Soll‐Bau‐

steine werden die Festlegung  von Nahversorgungs‐ 

und  Sonderstandorten,  die  Definition  von  Ansied‐

lungsleitfäden und die Erarbeitung von Festsetzungs‐

empfehlungen definiert. Die Kann‐Bausteine umfas‐

sen  das  Ermitteln  von  Stärken  und  Schwächen  der 

Ortskerne,  das Messen  von Kundenfrequenzen  und 

das Durchführen von Befragungen (ebd. 8‐28).158 

Eine  deutlich  differenziertere  Auseinandersetzung 

mit  der  kommunalen  Einzelhandelssteuerung  stellt 

die Publikation von Bunzel, Janning, Kruse und Kühn 

aus dem Jahr 2009 „Erhaltung und Entwicklung zent‐

raler Versorgungsbereiche“ dar. Bunzel et al. (2009) lie‐

fern  zunächst  Grundlagen  zur  planungsrechtlichen 

Einzelhandelssteuerung und geben darauf aufbauend 

anwendungsbezogene Empfehlungen zur Erstellung 

von  kommunalen  Einzelhandelskonzepten.  Dabei 

plädieren Bunzel et al. (2009) für die Etablierung von 

kommunalen EHKs und argumentieren, dass sich der‐

artige Konzepte – im Gegensatz zu einer auf den Ein‐

zelfall  bezogenen  Verträglichkeitsuntersuchung  im 

Sinne  des  §  11  Abs.  3  BauNVO  –  an  gesamtstädti‐

schen,  stadtentwicklungspolitischen  Zielvorstellun‐

gen orientieren, die einen übergeordneten Rahmen 

bilden. Laut Bunzel et al. (2009) ermöglicht dies, ge‐

plante Einzelvorhaben differenziert zu bewerten und 

beispielsweise unterschiedliche Standorte miteinan‐

der  zu  vergleichen. Die Autor*innen argumentieren 

außerdem mit einem hohen Grad an Planungs‐ und 

Rechtssicherheit und stellen den Erarbeitungsprozess 

mit den Akteuren vor Ort heraus, der es ermöglicht, 

verlässlich  die  groben  Entwicklungsleitlinien  zu  be‐
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schließen und somit seltener von interessengetriebe‐

nen Einzelfallentscheidungen abhängig zu sein (ebd. 

183‐185). Bunzel et al. argumentieren bei der Bewer‐

tung von kommunalen Einzelhandelskonzepten also 

weniger mit quantitativ messbaren Zahlen zur Einzel‐

handelsentwicklung,  sondern  stellen  den  positiven 

Beratungs‐, Abstimmungs‐ und Steuerungsprozess in 

den Vordergrund. Darauf aufbauend formulieren sie, 

ähnlich wie die aufgeführten Leitfäden, Pflicht‐ und 

Kürelemente der Einzelhandelssteuerung. Neben der 

differenzierten Analyse des Bestands nach Lage und 

Branche, städtebaulicher Analysen und der Betrach‐

tung der Nachfrageseite, heben sie als Steuerungsin‐

strumente  unter  anderem  die  Entwicklung  von 

Grundsätzen zur zukünftigen Einzelhandels‐ und Zen‐

trenentwicklung, ein räumlich‐funktionales Standort‐

modell, die Abgrenzung der zentralen Versorgungs‐

bereiche  und  die  Ableitung  einer  ortsspezifischen 

Sortimentsliste  positive  hervor  (ebd.  185‐247).  Die 

Autor*innen stellen außerdem heraus, dass kommu‐

nale Einzelhandelskonzepte auch dazu genutzt wer‐

den  können,  denkbare  Szenarien  der  zukünftigen 

Entwicklung mit den Akteuren vor Ort zu diskutieren. 

Demnach kann die Diskussion dazu führen, dass sich 

die Akteure mehr oder weniger  im Konsens auf ein 

Entwicklungsszenario  verständigen.  Bunzel  et  al. 

(2009:  202‐204)  differenzieren  dabei  vier  denkbare 

Szenarien, die  sich  zwischen einem  freien Spiel der 

Kräfte  (“Laissez‐faire‐Szenario“)  und  Restriktion 

(„Bewahrung  des Bestandes“)  bewegen  (siehe Kap. 

1.1.2).159  Im Ergebnis  kommen die Autoren  zu dem 

Schluss, dass die Diskussion über die möglichen Sze‐

narien  in der Regel dazu  führt,  übergeordnete Ent‐

wicklungslinien  des  Einzelhandels  festzulegen.  Be‐

lastbare quantitative Kennziffern, wie sich die Einzel‐

handelssteuerung in den Kommunen auswirkt, führen 

Bunzel et al. (2009) allerdings nicht auf. 

                                                                      
159 Die Auseinandersetzung über unterschiedliche Steue‐
rungsansätze offenbart eine Reihe unterschiedlicher Strate‐
gien, wie Kommune den Einzelhandel in der Praxis wirklich 
steuern. Dabei wird deutlich, dass es große Unterschiede zur 
Regelungstiefe und zur prozessualen Einbindung gibt. Kruse 
2012: 248f differenziert in Laissez‐faire‐Szenario, Restriktion 

5.6 Zusammenfassung und 
Bewertung der vorlie‐
genden Untersuchungen 

Ohne auf die  inhaltlichen und methodischen Unter‐

schiede dieser kurz skizzierten Arbeiten im Detail ein‐

zugehen  wird  deutlich,  dass  sich  das  Hauptaugen‐

merk  in  der  wissenschaftlichen  (und  auch  anwen‐

dungsbezogenen)  Auseinandersetzung  im  Kontext 

von  Stadtentwicklung  und  Einzelhandel  in  letzten 

Jahren  im Schwerpunkt darauf konzentriert hat, wie 

neue  großflächige  Einzelhandelsprojekte  zu  bewer‐

ten sind, unter welchen Rahmenbedingungen daraus 

positive oder negative Effekte  für die Zentren‐ und 

Stadtentwicklung zu erwarten sind und wie das poli‐

tisch‐administrative System auf diese neuen Projekte 

reagieren sollte.  

Strategische  gesamtstädtische  Planungsfragen  zur 

Zentrenentwicklung sowie die Thematisierung, wel‐

che Möglichkeiten  das  politisch‐administrative  Pla‐

nungssystem  bei  der  kommunalen  Einzelhandels‐

steuerung hat, wie die Stadtplanung damit umgeht, 

welche Bedeutung einzelne große Investitionen dabei 

besitzen, welche Akteure eine bedeutende Rolle spie‐

len und was für Wirkungen (im Sinne einer Evaluation) 

von kommunalen Planungen zu erwarten sind, waren 

bisher  kaum  Inhalt  einer  tiefergehenden  wissen‐

schaftlichen Debatte. Auch wenn  in den Studien an 

einzelnen  Stellen  auf  die  Bedeutung  einer  gesamt‐

städtischen  Rahmenplanung,  innerstädtischen  und 

regionalen Abstimmungen  sowie  kommunalen  Ein‐

zelhandelskonzepten  hingewiesen  wird,  sind  diese 

bislang  kaum  Inhalt  einer  differenzierten  Untersu‐

chung  gewesen.  Die  bisherigen  Untersuchungen 

hierzu bleiben entweder auf den Einzelfall beschränkt 

(vgl. Münster, Stadt 2007; Acocella 2004), stellen  le‐

diglich dar, wie konsequent die Steuerungsmöglich‐

keiten umgesetzt wurden (vgl. Callies 2004), kritisie‐

ren  grundsätzlich  den  Eingriff  der  Planung  in  den 

„Markt“ (vgl. Sauter 2005) oder untersuchen die poli‐

tischen und planerischen Hindernisse bei der Umset‐

zung von gutachterlichen Vorgaben (vgl. Salm 2006). 

Andere Studien beschränken sich auf eine zwar inte‐

ressante, aber weitestgehend deskriptive Darstellung 

des  Steuerungsniveaus  (vgl.  BBE  2012;  Osterhage 

2006), die Ableitung von Handlungsempfehlungen für 

(Bewahrung des Bestands), idealtypisch Grundversorgung, 
Steuerung mit Ausnahmen (Schwager –Szenario) und neues 
Stadtentwicklungsmodell (wie zum Beispiel in Oberhausen 
durch das CentrO). Eine differenzierte Auseinandersetzung 
mit diesem Thema erfolgt in der Darstellung der eigenen em‐
pirischen Ergebnisse in den Kapiteln 9 bis 16. 
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den praktischen Umgang (vgl. Niedersächsischen In‐

dustrie‐ und Handelskammern 2014; Imakomm 2011) 

oder  stellen  die  planungsrechtlichen  Voraussetzun‐

gen und Möglichkeiten der kommunalen Einzelhan‐

delssteuerung in den Mittelpunkt ihrer eher beraten‐

den  (und  nicht  reflektierenden)  Betrachtung  (vgl. 

Bunzel  et  al.  2009).  Lediglich  die  neueren Arbeiten 

von Heberling (2017) und Steinke (2018) beschäftigen 

sich mit einer evaluierenden Bewertung von planeri‐

schen Steuerungsversuchen (in beiden Fällen auf re‐

gionaler Ebene). Die Ergebnisse und Aussagen dieser 

beiden Studien bleiben allerdings auf einem recht all‐

gemeinen Niveau. 

Die vorliegende Arbeit soll dazu beitragen, diese For‐

schungslücke zur Evaluation der kommunalen Einzel‐

handelssteuerung zu schließen. Dabei sollen nicht nur 

quantitativ messbare Entwicklungen untersucht wer‐

den, sondern auch die spezifischen Kontextfaktoren, 

Prozesse und Akteure in die Untersuchung integriert 

werden.  
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6 Planungstheoretische Einordnung des Forschungs‐

ansatzes
Die bisherigen Forschungen zur Stadt‐ und Einzelhan‐

delsentwicklung  sind  neben  der  inhaltlichen  Ausei‐

nandersetzung um die Auswirkungen von Einzelhan‐

delsvorhaben und den Steuerungsabsichten des poli‐

tisch‐administrativen Planungssystems noch von ei‐

nem  weiteren  inhaltlichen  Diskurs  geprägt,  der  im 

Folgenden  aufgegriffen  werden  soll.  So  zeigen  die 

bisherigen Untersuchungen  zu  kommunalen Einzel‐

handelskonzepten  ein  durchaus  unterschiedliches 

Verständnis darüber, was Stadtplanung  ist und wel‐

che Aufgaben und Gestaltungsspielräume Stadtpla‐

nung  im Verhältnis  zum  „Markt“  (vgl. Albers/Wékel 

2011: 15f) einnehmen sollte beziehungsweise in wel‐

chen Interdependenzen „Politik und Verwaltung“ zum 

„Markt“  und  zur  „Gesellschaft“  stehen  und wie  sich 

dieses Verständnis zueinander im Raum – das heißt in 

der Stadt – manifestieren sollte (vgl. Selle 2012: 29f). 

6.1 Planung und Planungs‐
theorie 

Im  stadtplanerischen  Kerngeschäft  der  Bauleitpla‐

nung  kann  grundsätzlich  unterschieden  werden  in 

eine Angebotsplanung, die zum Ziel hat, bestimmte 

Entwicklungen anzustoßen und Optionen bietet, dass 

sich auf bestimmten Flächen  (innerhalb einer Kom‐

mune) bestimmte Nutzungen ansiedeln oder Bauvor‐

haben  realisiert  werden  können.  Auf  der  anderen 

Seite kann Stadtplanung auch als Verhinderungspla‐

nung verstanden werden, die unerwünschte Entwick‐

lungen an bestimmten Standorten abwehren soll (vgl. 

Hanisch 1997: 164). In beiden Fällen gilt, dass Planung 

in die räumliche Entwicklung eingreift und eine regu‐

lierende  und  damit  steuernde  Funktion  besitzt,  um 

„konfligierende Nutzungs‐, Aneignungs‐ bzw. Verwer‐

tungsrechte  an  Flächen  und  Ressourcen“  zu  steuern 

(ebd. 164). Dabei gehört es nach Albers/Wékel (2011: 

12) in einer freiheitlichen Gesellschaft zu den Grund‐

regeln, „die Entscheidungsfreiheit des Einzelnen mög‐

lichst wenig einzuschränken.“ Die Planung sollte also 

nach einem mittleren Weg  suchen,  „der die Berück‐

sichtigung  des  Allgemeinwohls  sichert  und  zugleich 

Freiraum für die Entfaltung individueller Nutzungs‐ und 

Gestaltungswünsche lässt" (ebd. 12) (siehe Kap. 2.4). 

Folglich liegt zwischen der Angebotsplanung und der 

Vermeidung von ungewünschten Entwicklungen, die 

mit einer Einschränkung  von Nutzungen  verbunden 

ist, nicht zwangsläufig ein Gegensatz, da die Zulas‐

sung und Förderung bestimmter Nutzungen gleich‐

zeitig  die  Nutzung  durch  andere  Funktionen  aus‐

schließt  oder  einschränkt.  Dabei  bezieht  sich  die 

Stadt‐  und  Regionalplanung  beim  Ausschluss  von 

Nutzungen  in der Regel auf die städtebauliche Ord‐

nung  und  auf den Schutz Dritter  (siehe Kap.  3.1.5). 

Stadtplanerische Strategien können also dann umge‐

setzt werden, wenn Maßnahmen der Verhinderungs‐ 

und  Angebotsplanung  gleichzeitig  und  ineinander‐

greifend angewendet werden (vgl. Lendi 1996: 148). 

Das trifft insbesondere auch auf die Einzelhandelspla‐

nung  zu.  In  kommunalen  Einzelhandelskonzepten 

werden  Bereiche  (zentrale  Versorgungsbereiche) 

festgelegt, die eine bestimmte Förderung und Stär‐

kung erfahren sollen (Angebotsplanung) und es wer‐

den andere Flächen bestimmt (hauptsächlich in städ‐

tebaulich nicht  integrierten Lagen), auf denen keine 

oder  nur  eine  eingeschränkte  einzelhandelsspezifi‐

sche Entwicklungen stattfinden sollen. Die Kombina‐

tion dieser beiden Strategien soll unter anderem zur 

Attraktivität der Zentren und zur Sicherung der woh‐

nortnahen Versorgung beitragen. 

Um den Bogen vom praktischen Planen zur Planungs‐

theorie zu schlagen, sei auf Faludi (1969) verwiesen. 

Faludi  (1969:  216)  beschreibt  Planung  als  „Anwen‐

dung von rationalen Methoden auf die Aufgabe der For‐

mulierung gesellschaftlicher Ziele und deren Überset‐

zung  in konkrete Arbeitsprogramme. Sie  ist somit Teil 

des gesellschaftlichen Steuerungsprozesses.“ Planung 

impliziert also die Orientierung an der Zukunft und an 

gesellschaftlichen Werthaltungen. Faludi folgert dar‐

aus, dass die Auseinandersetzung mit einer Planungs‐

theorie nicht die materiellen Inhalte von Planungspro‐

grammen  umfasst,  sondern  die  gesellschaftlichen 

und spezifisch planerischen Werthaltungen, die Ent‐

scheidungsvorgänge,  die  Planungsorganisation,  die 

Planungsvorgänge  und  die  Plandurchführung,  also 

den gesamten Planungsprozess beinhaltet (ebd. 220). 

Dabei  ist offensichtlich, dass sich mit einem Wandel 

des Planungsverständnisses zwangsläufig auch die In‐

halte der Planung verändern. Dieses Verständnis von 

Planungstheorie greift auch Bechmann (1981: 44) auf, 

in dem er zwischen den beiden wesentlichen Merk‐

malen der Planung, dem „Planungsprozess“ und dem 

„Produkt des Planungsprozesses“, dem Plan, der die 

zukünftigen Planungs‐Handlungen festlegt, differen‐

ziert (vgl. auch Albers/Wékel 2011: 11). 
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Bechmann  (1981: 7) versteht unter Planen zukunfts‐

gerichtetes  Handeln  und  Integrieren.  Er  beschreibt 

Planungen  als  kreative  Prozesse,  deren  Strukturen 

und Verläufe trotz großer Variationsmöglichkeiten in 

Form,  Inhalt und Details nach festen Mustern ablau‐

fen. Die Ausrichtung einer Theorie über das Planen – 

also der Planungstheorie – hängt demnach (ebd. 49) 

von den Erkenntnisinteressen ab, unter denen ein Pla‐

nungsprozess  betrachtet  wird.  Dabei  können  nach 

Bechmann  vier  Betrachtungsperspektiven  von  Pla‐

nungsprozessen  differenziert  werden,  die  in  einem 

engen Zusammenhang zueinander stehen: 

- „Beschreibungen von Planungsprozessen […] 

- Deutung  und  Erklärung  von  Planungsprozessen 

(theoretische Herausarbeitung der Gesetzmäßig‐

keiten,  nach  denen  Planungsprozesse  ablaufen) 

[…] 

- Abstrakt  logischer Darstellung von Planung  ([…] 

Entwicklung  von Modellen  von  Planungsprozes‐

sen, allgemeine Kennzeichnung der Probleme, die 

in realen Planungen auftreten) […] 

- Normative  […]  Planungskonzeptionen  (Wertvor‐

stellungen, Leitbilder, an denen sich Planungspro‐

zesse orientieren) […] (ebd. 47). 

Übertragen auf die kommunale Einzelhandelssteue‐

rung und deren Evaluation bedeutet dieses Planungs‐

verständnis, dass neben den  Inhalten der Planungen 

(die  in den wesentlichen  Inhalten  sehr ähnlich  sind; 

siehe Kap. 3.2) auch die Planungsprozesse (das heißt 

die Entscheidungs‐ und Umsetzungsvorgänge) zu be‐

rücksichtigen sind und bezogen auf die Wirksamkeit 

von  Planung  einen  entscheidenden  Einfluss  haben 

können. 

6.2 Wandel des Planungs‐
verständnisses 

Innerhalb der planungstheoretischen Diskussion um 

den Wandel des Planungsverständnisses  in den ver‐

gangenen  Jahrzehnten  sind  einige  grundlegenden 

Charakteristika weitestgehend anerkannt. Waren die 

Anfänge der Stadtplanung bis zu Beginn des 20. Jahr‐

hunderts zunächst darauf konzentriert, Missstände zu 

beheben und durch den Eingriff der Planung – unter 

anderem  durch  Fluchtlinienpläne  –  Gefahren  abzu‐

wehren  (Anpassungsplanung),  bestand  das  Ziel  der 

Auffang‐  und  später  auch der Entwicklungsplanung 

darin, eine räumliche Gesamtplanung oder integrierte 

Entwicklungsplanung als einen Plan zu entwerfen, der 

den prognostizierbaren Rahmen  für die umfassende 

Boden‐  und  Nutzungsordnung  sicherstellen  sollte. 

Darauf  aufbauend  stellt  die  seit  den  1980er  Jahren 

einsetzende Perspektivplanung eher urbane Manage‐

mentprozesse  in den Vordergrund (vgl. Albers 1969; 

ebd.  1993:  100). Die Unterschiede  zum Verständnis 

von Planung, zu den Prozessen und zum Inhalt sind in 

der folgenden Übersicht dargestellt. 

 

 

 

 

 

Abbildung 29: Entwicklung des Planungsverständnisses nach Phasen 

 
Quelle: Albers 1993: 100, eigene Darstellung
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Dabei  war  die  sogenannte  „traditionelle  Planung“ 

durch eine klare Trennung von Planung und Umset‐

zung  gekennzeichnet  (vgl.  Krüger  2007a:  334)  und 

wurde vom Leitgedanken eines „idealen, synoptischen 

Plans“ getragen. Dieser synoptische Plan ging davon 

aus,  dass  alle  möglichen  Informationen  beschafft 

werden können und der Plan das Ergebnis eines „alles 

überblickenden  rationalen  Entwicklungsprozesses“  ist 

(vgl. Jochimsen 1969: 54‐57). Die Kritik an diesem Pla‐

nungsverständnis  eines  „richtigen  Plans“  setzte  zu‐

nächst bei der demokratischen Legitimation der Pla‐

nung  an  (vgl. Offe  1972),  ergab  sich  unter  anderen 

aber auch aus den  (allmählich sichtbaren) Ergebnis‐

sen dieses Planungsverständnisses und bezog sich da‐

mit auch auf die  Inhalte des synoptischen Plans, die 

sich aus den zu dieser Zeit vorherrschenden städte‐

baulichen Leitbildern wie Trennung der Funktionen, 

einer gegliederten und aufgelockerten Stadt (vgl. Hil‐

pert 1984) sowie dem Umbau zu einer autogerechten 

Stadt ergaben, und auch noch später das Leitbild Ur‐

banität  durch Dichte  geprägt  haben.  Im  Einzelhan‐

delssektor  entstanden  in  dieser  Zeit  einheitlich  ge‐

plante Versorgungszentren,  die  in  den  Jahrzehnten 

nach ihrer Umsetzung auch darunter gelitten haben, 

dass sie räumlich unflexibel waren und kaum Expansi‐

onsmöglichkeiten hatten, um auf neue Standort‐ und 

Flächenanforderungen  (siehe Kap.  2.1)  eingehen  zu 

können. Die Kritik  an  „Planungsergebnissen“ dieser 

Art führte letzten Endes auch zu einer Änderung des 

Selbstverständnisses von Stadtplanung. 

Mit  der  planungstheoretischen  Kritik  am  „idealen 

Plan“ stellten Braybrooke/Lindblom bereits 1963 mit 

ihrem „disjointed incrementalism“160– ganz im Gegen‐

teil  zum  synoptischen  Plan  –  die  Bedeutung  der 

schrittweisen Zielerreichung und die Fragmentierung 

der Entscheidungsprozesse  in den Vordergrund (vgl. 

Selle 2013:3). Braybrooke/Lindblom (1963) stellten in 

ihrer Strategie der unkoordinierten  kleinen Schritte 

eine Kritik voran, welche die Annahmen der rational‐

deduktiven Methode des synoptischen Ideals als pra‐

xisfern kritisiert, da die Wirklichkeit für die Ableitung 

von aus Rangordnungen abgeleiteten objektivierba‐

ren Zielen viel zu komplex  ist (vgl. Braybrooke/Lind‐

bloom  1963:  81‐110).  Die  Strategie  der  kleinen 

Schritte, so die Grundannahme, kann durch  ihre Of‐

fenheit flexibler auf sich ändernde Rahmenbedingun‐

gen reagieren und zumindest kleine Verbesserungen 

bewirken. Somit  tritt  an die Stelle einer  technokra‐

tisch‐wissenschaftlichen  Ableitung  die  Interaktion. 

Dieser Inkrementalismus (pragmatisches Ideal) bezie‐

hungsweise  das  daraus  resultierende  pragmatische 

                                                                      
160 frei übersetzt als „unkoordinierte kleine Schritte“ 

Vorgehen  wurde  allerdings  wiederum  wegen  ihres 

verhältnismäßig  zielfreien  Opportunismus  und  der 

fehlenden Möglichkeit, die Interessen aller an der Pla‐

nung Beteiligten gleichberechtigt einzubeziehen, kri‐

tisiert. Bei diesem (pragmatischen) Ideal wird also ge‐

plant, was gerade machbar ist und nicht, was bei der 

gleichberechtigten Berücksichtigung aller  Interessen 

(Allgemeinwohl) sinnvoll wäre (vgl. Jochimsen 1969: 

63‐64). Diese Kritik führte ab den 1960er Jahren zu ei‐

ner  wachsenden  Bedeutung  der  Entwicklungspla‐

nung, die auf der Grundlage eines präzisen Zielsys‐

tems  die  Entwicklungsrichtung  vorgibt,  aber  auch 

Handlungsalternativen aufzeigt (vgl. Jochimsen 1969: 

71‐73). Die Anwendung  in der Stadtplanung fand die 

inkrementalistische  Strategie  des  „Muddling‐

Through“161  somit erst  später und  in abgewandelter 

Form, das heißt nachdem  ihr eine Entwicklungsrich‐

tung (ab den 1960er Jahren), die verhältnismäßig de‐

terministisch  war,  beziehungsweise  später  (ab  den 

1980er Jahren) eine Perspektive hinzugefügt wurde. 

Nach  Ganser  (1991:  59‐61)  ist  diese  Perspektivpla‐

nung unter  anderem dadurch gekennzeichnet, dass 

die Zielvorgaben auf einem relativ abstrakten Niveau 

gesellschaftlicher Grundwerte bleiben, die nicht wei‐

ter operationalisiert werden. Zieltreue wird eher  im 

Einzelfall  durchgesetzt,  Projekte  statt  Programme 

werden  umgesetzt,  gleichzeitig  sind  die  Etappen 

überschaubar  (mittelfristig),  der  Planungsanspruch 

dabei nicht  flächendeckend. Heute  ist Stadtplanung 

durch  integrierte  Stadtentwicklungskonzepte  be‐

stimmt, deren Programmatik sowohl durch den Pro‐

zess  als  auch  durch  integrierte  thematische  Inhalte 

mit einem räumlichen Bezug bestimmt ist (vgl. Selle 

2013: 1‐5; Albers 2006: 43‐55). Das Planungsverständ‐

nis des „idealen Plans“ hat sich also im Laufe der Zeit 

zu einem komplexen Zusammenspiel unterschiedlich 

überlagerter  perspektivisch  ausgelegter  Planungs‐

prozesse, der Koordination einzelner Projekte sowie 

der  Beteiligung  und  Integration  verschiedener  Ak‐

teure  in  den  Planungsprozess  entwickelt  (vgl.  Selle 

2012; Krüger 2007b).  

Dieser  Entwicklung  lag  eine  veränderte  Sichtweise 

auf  Stadtentwicklung  zugrunde,  die  verdeutlicht, 

dass Stadtentwicklung das Ergebnis des Zusammen‐

wirkens  von  vielen  unterschiedlichen  Akteuren  ist. 

Hierzu  gehören  auch  noch  heute  vor  allem  die Ak‐

teure der öffentlichen Hand, die hoheitlich  steuern. 

Nach Selle (2013: 4) erreichen Pläne genau dann eine 

besondere  Wirksamkeit,  wenn  es  gelingt,  Bezüge 

zwischen den Akteuren herzustellen, Kooperationen 

zu  unterstützen  und  Initiativen  zu  initiieren.  Dabei 

161 frei übersetzt als „sich durchwurschteln“ 
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können  die  Planungen  von  ganz  unterschiedlichen 

Akteuren getragen werden. Im Kontext der Zentren‐ 

und Einzelhandelsentwicklung werden sie  in der Re‐

gel  von  den  Immobilieneigentümer*innen,  Einzel‐

händler*innen  und Gewerbetreibenden,  Verbänden 

und von den sozial‐kulturellen Akteuren bestimmt.162  

Dieses Planungsverständnis wirkt sich auch auf die In‐

halte des Plans  – hier: des  kommunalen Einzelhan‐

delskonzeptes – aus und kann unter Umständen dazu 

führen, dass die  Inhalte des Einzelhandelskonzeptes 

in der konkreten Ausgestaltung vor Ort unterschied‐

lich ausgelegt und auch bezogen auf den prozesshaf‐

ten Charakter der Planung unterschiedlich umgesetzt 

werden. Im Laufe der Arbeit wird deshalb gezeigt, wie 

sich das kommunale Planungsverständnis bei der Ein‐

zelhandelssteuerung  unterscheidet  und  ob  bezie‐

hungsweise  welche  Wirkungen  daraus  abgeleitet 

werden können.  

Das  politisch‐administrative,  kommunale  Planungs‐

system strebt grundsätzlich eine zielbezogene Steue‐

rung an, häufig geht es aber auch ganz pragmatisch 

lediglich darum, Konflikte zu vermeiden oder zumin‐

dest zu mindern. Die Planer*innen sind sich dabei be‐

wusst,  dass  sie wesentliche  Handlungsfelder  selbst 

gar nicht beeinflussen können. Deshalb verfolgen sie 

einen Weg, der sich zwischen einem zielorientierten 

umfassenden und  einem  integrativen Plan  verorten 

lässt (vgl. Frey et al. 2008: 26‐27). Somit ist Stadtpla‐

nung heute als ein komplexes Zusammenspiel aus in‐

tegrativer Planung, Perspektivplanung durch einzelne 

Projekte und Schwerpunktsetzungen in einzelnen Be‐

reichen zu verstehen. Dabei haben sich städtebauli‐

che Entwicklungskonzepte, Wohnraumversorgungs‐

konzepte  und  auch  Einzelhandelskonzepte  ebenso 

etabliert  wie  unterschiedlich  strukturierte  Beteili‐

gungsprozesse und Abstimmungsforen, in denen eine 

Vielzahl von professionellen, privaten und intermedi‐

ären Akteuren  (vgl. Beck/Schnur 2016) eingebunden 

werden soll. Gleichzeitig findet partiell auch eine Pla‐

nung  durch  (Groß‐)Projekte  statt,  die  sich  unter‐

schiedlich  stark  in die etablierten Planungsprozesse 

integrieren lassen – oder wollen (vgl. Selle 2012; Krü‐

ger 2007a). Dies trifft insbesondere auch auf den Ein‐

zelhandelssektor zu. Große Projekte können grund‐

sätzlich aus dem privatwirtschaftlichen Sektor stam‐

men (zum Beispiel bei Shopping‐Centern), aber auch 

von öffentlichen Akteuren  initiiert werden (zum Bei‐

spiel bei Planungen auf Konversionsflächen). Gemein 

ist ihnen, dass sie die Planungsprozesse und die vor‐

her  festgelegten  strategischen  Inhalte  (zum  Teil 

durch Kompromisse) selbst erheblich verändern kön‐

nen (vgl. Flyvbjerg et al. 2006; Reuter 2004). Grund‐

sätzlich  bleibt  festzustellen,  dass  die  Vielzahl  an 

Wechselwirkungen  (auch abseits der Großprojekte), 

die auf die strategischen Konzepte einwirken, zu einer 

Anpassung der Planungsziele und auch der Planungs‐

strategien  führen  können  (Christmann  et  al.  2016). 

Betrachtet man also die Stadt‐ und Einzelhandelsent‐

wicklung der letzten Jahrzehnte, ist sie von den Wech‐

selwirkungen  zwischen  übergeordneten Plänen  und 

Konzepten sowie von kleinen und großen Projekten 

der verschiedenen Akteure geprägt. Die Abkehr von 

einem  ausschließlich  hoheitlichen Plan  hin  zur Pro‐

jekt‐ und Zielorientierung führt also zu einer Überla‐

gerung  verschiedener  Perspektiven,  die  zwischen 

Top‐Down‐ und Bottom‐Up‐Ansätzen  verortet wer‐

den können (vgl. Albrechts 2004).  

Die folgende Abbildung 30 versucht, die beschriebe‐

nen, unterschiedlichen Planungsphilosophien abstra‐

hiert darzustellen.

 

Abbildung 30: Unterschiedliche Steuerungsphilosophien 

Quelle: eigene Darstellung. Icons frei abrufbar unter http://www.freepik.com.

  

                                                                      
162 In den letzten Jahren haben auch sogenannte Intermediäre 
als neue Akteursgruppe für die Zentrenentwicklung an Be‐
deutung gewonnen (vgl. Beck/Schnur 2016); siehe Kap. 4.3. 
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Selle (1995: 240) ergänzt hierzu, dass der Wandel des 

Planungsverständnisses  sowieso  weniger  mit  Hilfe 

von Phasen – wie sie in Abbildung 29 dargestellt sind 

– zu verstehen  sind,  in denen eine neue Phase eine 

alte  oder  bestehende  Phase  ablöst. Demnach  lässt 

sich der Wandel des Planungsverständnisses vielmehr 

als Schichtmodell darstellen, in dem sich die Schich‐

ten im Laufe der Jahrzehnte – und noch aktuell – über‐

lagern. Bezogen auf die aktuelle Planung und kom‐

munale Einzelhandelssteuerung bedeuten das, dass 

die  Steuerungsbemühungen  des  politisch‐administ‐

rativen  Planungssystems  beziehungsweise  der  ge‐

samte  Planungsprozess  von  einem  Neben‐  oder 

Übereinander  von  rahmensetzenden  Vorgaben  und 

kooperativem  Handeln  gekennzeichnet  ist  (siehe 

Abb. 31). 

Das sich  im Zeitverlauf ändernde Planungsverständ‐

nis spiegelt sich auch  in der Entwicklung von Einzel‐

handelsstandorten  und  deren  Ausprägungen  im 

Raum wider (siehe Kap. 2). Demnach ist auch für kom‐

munale Einzelhandelskonzepte (ähnlich der integrier‐

ten Entwicklungspläne)  anzunehmen, dass  auch  sie 

wechselnden  Planungseinflüssen  unterliegen.  Es  ist 

davon auszugehen, dass auch die kommunalen Ein‐

zelhandelskonzepte  nach  ihrer  Fertigstellung  und 

selbst nach einem verbindlichen Beschluss in den zu‐

ständigen  Gremien  auch  davon  beeinflusst werden 

können, dass sich die Rahmenbedingungen und Ak‐

teurskonstellationen verändern. Das kann unter Um‐

ständen dazu führen, dass (auch beschlossene) Stra‐

tegien und Pläne verworfen oder modifiziert werden. 

Für  die  Evaluation  von  kommunalen  Einzelhandels‐

konzepten  ergibt  sich  daraus  die  methodische 

Schwierigkeit, diesen Anpassungsprozess  in die Be‐

wertung zu integrieren. Die Geschichte von Stadtpla‐

nung  und Planungstheorie  zeigt  aber  auch, dass  es 

kaum einen „fertigen“ Plan zur kommunalen Einzel‐

handelsentwicklung geben kann. Vielmehr  ist davon 

auszugehen, dass bestehende Strategien immer wie‐

der durch veränderte Rahmenbedingungen politisch 

und planerisch hinterfragt und gegebenenfalls modi‐

fiziert  oder  zumindest  an  neue  Projektideen  ange‐

passt werden.

 

Abbildung 31: Wandel des Planungsverständnisses in Phasen und Schichten 

 
Quelle: eigene Darstellung nach Selle 1995: 240
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Darüber hinaus haben allerdings auch inkrementalis‐

tische,  kommunikative  und  projektorientierte  Pla‐

nungsansätze dazu geführt, dass die Notwendigkeit 

erkannt  wurde,  auf  strategische,  integrative  Pla‐

nungsansätze nicht  vollkommen  verzichten  zu  kön‐

nen  (vgl. Salet/Faludi 2000). Deshalb geht es  in der 

planungstheoretischen Diskussion  zur  strategischen 

Planung häufig auch um die Frage, wie strategische 

Ansätze Planung prozessual und inhaltlich verbessern 

können  (vgl.  Fürst 2012:  28). Dabei drehen  sich die 

Forschungsfragen  um  die  Wechselwirkungen  zwi‐

schen  zielorientiert  entwickelten,  übergeordneten 

Plänen  oder  Strategien  und  den  emergenten  All‐

tagspraktiken und  ‐projekten der verschiedenen Ak‐

teure, aus denen auch Strategien,  sozusagen  „plan‐

los“  entstehen  können  (Mintzberg/Quinn  1991). 

Wiechmann  (2018:  2614)  beschreibt  diesen Gegen‐

satz als linearen versus adaptiven Planungsansatz und 

erläutert dazu, dass aus der beabsichtigten,  linearen 

Strategie einige Aspekte erfolgreich realisiert, andere 

hingegen  nicht  umgesetzt  werden.  Die  realisierten 

Strategien beruhen demnach auch zu einem erhebli‐

chen  Anteil  auf  sich  herausbildenden  emergenten, 

das heißt adaptiven Strategien. Laut Wiechmann  ist 

das  dann  der  Fall,  „wenn  ein  realisiertes  Entschei‐

dungsmuster zwar mit der Zeit ein konsistentes Verhal‐

ten zeigt, dieses aber  im Vorfeld nicht explizit geplant 

war“ (ebd. 2616). Dabei greift Wiechmann die Diffe‐

renzierungsansätze von Mintzberg (1999: 26) auf, der 

zwischen  bewussten  und  sich  herausbildenden 

(emergenten) Strategien unterscheidet (vgl. Abb. 32). 

Abbildung 32: Bewusste (lineare) Strategien versus 

emergente/adaptive Strategien 

Quelle: Mintzberg (1999: 26), eigene Überarbeitung 

Mit dem Hinzutreten weiterer Planungsakteure wie 

Eigentümer*innen,  Investor*innen  und  Bewoh‐

ner*innen – oder auch Gewerbetreibenden und Ein‐

zelhändler*innen  –  in  den  „hoheitlichen“ Planungs‐

prozess hat sich also auch die Rolle des politisch‐ad‐

ministrativen  Planungssystems  verändert.  Wie  die 

neue  Rolle  beschrieben  werden  kann  und  welche 

Schwerpunkte diesem neuen Rollenverständnis zuge‐

schrieben werden können, wird  in unterschiedlichen 

Zusammenhängen diskutiert. Bisweilen weichen die 

Sichtweisen  auch  etwas  voneinander  ab. Während 

Krüger  (2013; ebd. 2007b) die Rolle  als Manager*in 

betont, sind nach Selle (2016: 15) Planungsfachleute 

(weiterhin) nicht die zentralen Figuren der Stadtent‐

wicklung,  für  die  sie  sich  einmal  hielten.  Demnach 

sind sie, wie Albers (1999: 37) es schon vor 20 Jahren 

umschrieb, keinesfalls Manager*innen, sondern bes‐

tenfalls Vermittler*innen des Wandels. Sie  sind Ak‐

teure unter anderen und ihre Fachkenntnisse spielen, 

wie James Throgmorton feststellte (2000: 375), zwar 

eine  gewichtige,  aber  zweifellos  keine  dominante 

Rolle („specialized expertise plays a major but not do‐

minant  role“). Unabhängig davon,  zu welcher Sicht‐

weise man selbst tendiert, betonen beide Rollenbilder 

den prozesshaften Charakter der heutigen Stadtpla‐

nung.  

Vor diesem Hintergrund wird  im Rahmen dieser Ar‐

beit  aufgezeigt,  inwiefern  das  sich  ändernde  Pla‐

nungsverständnis  auch  auf  die  kommunale  Einzel‐

handelsplanung  und  die  entsprechenden  Abwä‐

gungsprozesse übertragen werden kann, wenn zum 

Beispiel  nach  Erarbeitung  eines  Einzelhandelskon‐

zeptes Projektanfragen  an das politisch‐administra‐

tive Planungssystem gestellt werden, die unter Um‐

ständen nicht – oder nur teilweise – den festgelegten 

Entwicklungsstrategien  entsprechen.  Hier  geht  es 

dann häufig um Beratungen und Verhandlungen über 

Genehmigungen, die im Rahmen der Umsetzung des 

strategischen  Konzeptes  geführt werden  (müssen). 

Außerdem  ist  davon  auszugehen,  dass  zusätzlich 

(Einzelhandels‐)Entwicklungen vor Ort, die eher mit‐

hilfe emergenter Prozesse beschrieben werden kön‐

nen – beispielsweise wenn es zu einer allmählichen In‐

Wert‐Setzung  (oder  Vernachlässigung)  innerstädti‐

scher Einzelhandelslagen kommt, die vom politisch‐

administrativen  Planungssystem  nicht  oder  kaum 

verändert  werden  können  –  genauso  wie  geplante 

oder  bereits  realisierte  Großprojekte  Planungsent‐

scheidungen erheblich beeinflussen können. 
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6.3 Governance, strategi‐
sche Planung und Stadt‐
entwicklungspolitik  

In der Stadtentwicklung wird das veränderte Rollen‐

verständnis der planenden Institutionen vor allem im 

Kontext der Governance‐Forschung diskutiert. Fürst 

(2004) spricht  in diesem Zusammenhang von einem 

Mentalitäts‐ und Paradigmawechsel, der aus sich än‐

dernden  Rahmenbedingungen,  Planungserfahrun‐

gen, neuen thematischen Herausforderungen und Er‐

wartungen  an  die  staatlichen Planungsinstitutionen 

resultiert.  Im  Fokus  der  Fachdiskussion  steht  dabei 

das sich ändernde Planungsverständnis von „Govern‐

ment“ im Sinne einer leitenden und planenden Funk‐

tion des politisch‐administrativen Systems  (als Top‐

Down‐Prozess)  hin  zu  „Governance“  im  Sinne  einer 

strategieorientierten  Planung,  die  gesellschaftliche 

Akteure beteiligt und nach Möglichkeit mit ihnen ko‐

operiert  (vgl.  Selle  2017;  Healey  2012,  Nuissl/Hein‐

richs 2011; Wiechmann 2010; Hamedinger et al. 2008; 

Kühn 2008; Pierre 2005; Healey 1992). 

Governance  steht  demnach  als  ein  neuer  Ansatz 

staatlicher Steuerung und wird als  interdisziplinärer 

Begriff  in  vielen  Fachrichtungen  verwendet  –  auch, 

oder vor allem abseits der Stadtplanung  (vgl. Kilper 

2010). Nach Pierre  (2005: 452‐453) kann der Gover‐

nance‐Begriff – je nach Zugang – unterschiedlich auf‐

gefasst werden, Pierre differenziert dabei Zugänge, 

nach denen Governance als normatives Konzept oder 

als  empirisches  Untersuchungsobjekt  verstanden 

werden kann. 

In der Stadtplanung  ist  im Zusammenhang mit der 

Governance‐Forschung  in den  letzten  Jahren vor al‐

lem das Zusammenspiel zwischen politisch‐administ‐

rativen Akteuren der Stadtplanung, privaten Unter‐

nehmen und der Zivilgesellschaft ausführlich thema‐

tisiert  worden  (vgl.  Gailing/Hamedinger  2019:  175, 

Selle 2017; Krüger 2013; Altrock/Bertram 2012). Dabei 

wird  aufgezeigt, welche Akteure die Stadt mit wel‐

chen  Plänen  und  Strategien  entwickeln, welche  In‐

halte sie einbringen, wie die einzelnen Akteure zuei‐

nander stehen und welche Machtpositionen oder Ent‐

scheidungskompetenzen  die  unterschiedlichen  Ak‐

teursgruppen  besitzen.  Im  internationalen  Kontext 

werden diese Fragestellungen häufig im Rahmen der 

Stadtpolitikforschung aufgegriffen und auch im Kon‐

text von Globalisierung und dem Rückzug des Staates 

debattiert  (vgl.  Pierre  2011,  Nuissl/Heinrichs  2011; 

Altrock  2005a+b;  Healey  2004;  Di  Gaetano/Strom 

2003).  Teilweise  wird  der  Governance‐Begriff  auch 

normativ verwendet und eine Re‐Politisierung bei der 

Entwicklung von Räumen gefordert, die einen „eman‐

zipatorischen und gegenhegemonialen Charakter besit‐

zen“  (Gailing/Hamedinger 2019: 177 mit Verweis auf 

Fainstein 20210). 

Selle  (2017:  10)  stellt  die  Bedeutung  von  Gover‐

nanceprozessen für die Stadtplanung heraus und be‐

tont,  dass  die  Kommunikation  unter  den  Akteuren 

entscheidend für die positive Umsetzung von Stadt‐

entwicklungsplanung  ist.  In Deutschland  sind  diese 

Ansätze mittlerweile  soweit  etabliert, dass  akteurs‐

übergreifende  Steuerungsansätze  und  die  Beteili‐

gung  der  unterschiedlichen  Akteursgruppen  fester 

Bestandteil der Mittelzuweisungen durch die Städte‐

bauförderung von Bund und Ländern  sind  (vgl. BMI 

2020: 18). 

In  diesem  Zusammenhang  sind  kommunale  Einzel‐

handelskonzepte allerdings eher als Fachplanung zu 

verstehen, die sich auf die Integration und Beteiligung 

ausgewählter Akteure  beschränkt,  in  der  Regel  auf 

Immobilieneigentümer*innen,  Einzelhändler*innen, 

Kund*innen, Verbände und ggf. auf soziale und kultu‐

relle Akteure sowie auf Intermediäre. Im Kontext der 

Governance‐Debatte wird  im Rahmen dieser Arbeit 

bei der Bewertung der  kommunalen Einzelhandels‐

steuerung deshalb aufgegriffen, welche Rahmenbe‐

dingungen und Akteure dazu beitragen können,  In‐

nenstädte und Stadtteilzentren als vitale Zentren des 

Handels,  der Arbeit  und  der  Kommunikation  zu  si‐

chern und zu stärken (siehe Kap. 12). 

Die in den Kapiteln 6.1 und 6.2 beschriebenen Analy‐

sedimensionen von Planung befassen  sich auch mit 

Grundsatzfragen, die mit den unterschiedlichen Ana‐

lysedimensionen von Governance verbunden werden 

können, wie sie in den Politikwissenschaften verwen‐

det werden (vgl. Koch 2010: 78‐101; Naßmacher/Naß‐

macher 1999: 15‐18). Unterschieden wird in der Poli‐

tikwissenschaft üblicherweise  in Polity‐, Politics und 

Policy‐Dimensionen. 

- Dabei  werden mit  dem  Polity‐Begriff  institutio‐

nelle Bedingungen und Rahmenbedingungen be‐

schrieben, unter denen Planung stattfinden kann. 

Hier  werden  institutionelle  Strukturen  beschrie‐

ben,  Fragen  zur  Legitimität  von  Planung  aufge‐

griffen und städtische Handlungsspielräume  the‐

matisiert. 

- Der Politics‐Begriff umschreibt die Ausgestaltung 

politischer  oder  planerischer  Prozesse,  es  geht 

also  um  Akteurskonstellationen  und  Entschei‐

dungsfindungsprozesse,  also  um  eine  akteurs‐ 
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und  prozessorientierte  Sichtweise  beziehungs‐

weise Analyse. 

- Die Politicy‐Dimension schließlich befasst sich mit 

den  Inhalten  der  Stadtentwicklungspolitik,  das 

heißt hier geht es um die Analyse von Gesetzen, 

Programmen und Maßnahmen. 

Es gibt darüber hinaus weitere theoretische Bezüge, 

die  im  Kontext  von  Stadtplanung  und  Governance 

diskutiert werden und vor allem den Blick auf kollek‐

tives Handeln, und je nach Schwerpunkt, akteursori‐

entierte Ansätze oder auf Institutionen bezogene Per‐

spektiven  verfolgen. Hervorzuheben  sind  in  diesem 

Zusammenhang vor allem die Arbeiten von Ostrom 

(1990) sowie der Ansatz des „akteurszentrierten Insti‐

tutionalismus“ nach Mayntz und Scharpf (1995) (vgl. 

Wiechmann  2019:  7).  Ostrom  befasst  sich mit  der 

Selbstorganisation und der Selbstverwaltung von Ini‐

tiativen  und  der Notwendigkeit, Organisationen  zu 

institutionalisieren, allerdings in einem föderalen Sys‐

tem. Mayntz und Scharpf (1995) betonen, dass jeder 

Akteur (Planer*in, Politiker*in etc.) im Rahmen insti‐

tutioneller Settings (der lokalen Planungskultur, Par‐

tei‐Räson) handelt und dadurch beeinflusst wird. Aus‐

maß und Erkennen von Spielräumen sind danach von 

Machtpositionen und den jeweiligen Sozialisationser‐

fahrungen abhängig (vgl. Dangschat 2017: 132). 

Inhaltliche Verbindungen der Governance‐Forschung 

bestehen  deshalb  unter  anderem  auch  zu  Netz‐

werktheorien oder zur Urban Regime Theory. Die Ur‐

ban Regime Theory  (vgl. Stone 1989)  fokussiert auf 

die  Koalitionsbildung  und Macht  durch  private  Ak‐

teure, die  langfristig angelegt  ist und dadurch einen 

fast institutionellen Charakter hat. Die Urban Regime 

Theory  ist allerdings  im US‐amerikanischen Kontext 

entstanden, ein Übertrag auf die Situation in Europa 

und in Deutschland wird aufgrund der anderen politi‐

schen und planerischen Voraussetzungen von vielen 

Autor*innen als schwierig angesehen (vgl. Koch 2010: 

102‐104).  Nichtsdestotrotz  spielt  aber  auch  die 

Machtverteilung bei Entscheidungsprozessen  in der 

Planung – und insbesondere auch in der kommunalen 

Einzelhandelssteuerung – eine bedeutende Rolle (vgl. 

Reuter  2004).  Innerhalb  der  Governance‐Debatten 

setzen sich unter anderem Offe (2008) und Flyvbjerg 

(2002) kritisch mit den bestehenden Machtverhältnis‐

sen auseinander (vgl. Gailing/Hamedinger 2019: 177). 

Weitere Verbindungen bei der Betrachtung von Pla‐

nung und Planungsprozessen bestehen auch zu den 

Verwaltungswissenschaften,  die  den  Wandel  kom‐

munaler Entscheidungsprozesse (vgl. Bogumil 2002) 

oder  die  unterschiedlichen Herangehensweisen  des 

politischen  und  administrativen  Planungsapparates 

thematisieren  (Kühn/Fischer  2010).  Kühn/Fischer 

(2010:  166)  stellen auf der Basis eigener Fallstudien 

zum Beispiel heraus, dass strategische Planung weni‐

ger eine Fachplanung der Stadtverwaltung  ist,  son‐

dern  ein  „politischer  Prozess“,  der  eine  konsistente 

Strategiebildung in den Kommunen verhindern kann. 

Dabei  erläutern  Kühn/Fischer  die  kommunalpoliti‐

schen  Konflikte  anhand  der  folgenden  Differenzie‐

rungen: 

- Politische Führung und Partizipation 

- Politischer Machtwechsel 

- Politische  Konsense  und  Konflikte  (ebd.  167‐

170). 

Den Konflikt zwischen strategischer Planung und po‐

litischen  Entscheidungsträgern  greift  auch  Altrock 

(2008) auf, wonach die Kurzfristigkeit des politischen 

Geschehens im Widerspruch zu den langfristig ange‐

legten Zielen der Stadtentwicklungsplanung stehen. 

Demnach  sind  die  bestehenden  strategischen  Pla‐

nungsansätze ein komplexes Resultat der Interaktion 

vielfältiger Einflüsse. Dazu zählen unter anderem Par‐

tizipationsanforderungen, pragmatische Versuche ei‐

ner  Vorbereitung  und  Lenkung  projektorientierter 

Stadtentwicklung sowie die Resultate einer Nachhal‐

tigkeits‐  und Resilienzdebatte. Hinzu  kommen  nor‐

mative  Setzungen  von  Bedarfsgrößen,  die  nur 

schwierig legitimiert werden können. Bezogen auf die 

kommunale Einzelhandelssteuerung können das zum 

Beispiel die Ableitung von qualitativen oder quantita‐

tiven  Entwicklungshorizonten  für  die  Gesamtstadt 

oder bezogen auf einzelne Standorte sein. Strategi‐

sche  Planungen  liefern  demnach  nicht  (wie  bereits 

dargestellt) zwangsläufig einen abschließenden Plan, 

sondern  stellen  die Handlungen  und  deren Umset‐

zung in den Mittelpunkt. Die Einbeziehung von Stär‐

ken‐Schwächen‐Analysen, die sich an wettbewerbli‐

chen  Rahmenbedingungen  der  jeweiligen  Kommu‐

nen orientieren, die Abschätzung  von Chancen und 

Risiken  sowie  die  Partizipation  der  relevanten  Ak‐

teure  führen  dazu,  dass  strategische  Planung  nicht 

(mehr)  als  hoheitliches  Staatshandeln wahrgenom‐

men,  sondern  als  „Wettbewerbsverhalten  von  poli‐

tisch‐administrativen  Institutionen“  verstanden  wer‐

den kann (vgl. Altrock 2008: 73‐74). Vor diesem Hin‐

tergrund  formuliert Altrock Herausforderungen, de‐

nen sich die strategische Planung stellen muss:  

- „Informationsbeschaffung und Informationsverar‐

beitung“ 

- „Prognosen“ [Im Sinne von anzunehmenden Ent‐

wicklungen,  auf  die  sich  die  Planung  stützen 

kann]  

- „Bindungswirkung, Kontinuität und Integration  
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- Koordinationsanspruch 

- Partner*innenschaften 

- Ökonomisierung und Nachhaltigkeit 

- Selektivität“ (ebd. 74‐76). 

Laut  Mastop/Faludi  (1997:  819)  unterscheiden  sich 

strategische Pläne von projektbezogenen Plänen vor 

allem dadurch, dass strategische Planung eine konti‐

nuierliche Interaktion der beteiligten Akteure voraus‐

setzt und einen Zeitplan  im Sinne eines Zielhorizon‐

tes  in die Planung einbezieht, das gilt  insbesondere 

nachdem  ein Plan  in  den  zuständigen Gremien  be‐

schlossen wurde. Zur  strategischen Planung  gehört 

demnach auch, den Plan immer wieder neu zu bewer‐

ten und anzupassen. In diesem Zusammenhang stellt 

Mastop (2000: 148‐149) heraus, dass sich auch strate‐

gische Planung verändert hat und mittlerweile (in den 

2000er  Jahren) etwas anderes bedeutet, als noch  in 

den 1960er und 1970er Jahren. Altrock (2008: 77) be‐

tont  allerdings,  dass  auch  die  strategische  Planung 

dazu gezwungen ist, irgendwann einmal Ziele festzu‐

legen, um aus Offenheit nicht Beliebigkeit werden zu 

lassen. Daraus ergeben sich laut Altrock (ebd. 78‐82) 

für die strategische Planung die folgenden Perspekti‐

ven: 

- Rücknahme des Steuerungsanspruchs 

- Steigerung  der  Politikfähigkeit  und  Umset‐

zungsorientierung 

- Mobilisierung von Partner*innen 

- Dynamisierung der Strategieentwicklung 

- Ausgewogene Balance  von  Problemlösungsan‐

spruch und Projektorientierung. 

Mit  spezifischen  Schwerpunktsetzungen  dürften 

diese Sichtweisen und Herausforderungen zur Gover‐

nance und zur strategischen Planung auch auf kom‐

munale  Einzelhandelskonzepte  und  deren  Umset‐

zung zutreffen. Eine detaillierte Auseinandersetzung 

hierzu erfolgt in den Kapiteln 11, 12 und 14.3. 

Insgesamt wird bei der strategieorientierten Planung 

im  Allgemeinen  –  und  bei  kommunalen  Einzelhan‐

delskonzepten im Speziellen – auf eine Umsetzungs‐

orientierung  großen Wert  gelegt  wird,  gleichzeitig 

sollen  aber  strategische  Ziele  nicht  aus  den Augen 

verloren werden. Fehlt die Umsetzungsorientierung, 

kann zumindest kommunalen Einzelhandelskonzep‐

ten unterstellt werden,  realitätsfern  zu  sein. Das  ist 

zum Beispiel der Fall, wenn zentrale Versorgungsbe‐

reiche  zu klein abgegrenzt werden oder Flächenpo‐

tenziale ausgewiesen werden, die nicht nachgefragt 

werden. Gleichzeitig  kann  strategische  Planung  als 

„Vernetzung  und  Abstimmung  staatlicher  und  nicht‐

staatlicher Handlungspotenziale“ verstanden werden 

(Schimank/Werle  2000:  13  nach  Dangschat  et  al. 

2008: 364). Strategische Planung verknüpft dabei po‐

litische  Entscheidungen  mit  dem  administrativen 

Vollzug und ergänzt sie mit komplexen Formen des 

Regierens unter Einbezug unterschiedlicher Akteure 

(Governance).  Räumliche  Entwicklungsstrategien 

müssen  deshalb  horizontale,  netzwerkartige  Aus‐

handlungsprozesse öffentlicher und privater Akteure 

mit  einem  hierarchischen  Government‐Modus  ver‐

knüpfen. Diesem Planungsverständnis liegt ein kom‐

pliziertes  Ursache‐Wirkungsgeflecht  zugrunde,  in 

dem sich die strategische Planung  in einer gewissen 

Weise durchsetzen muss (vgl. Dangschat et al. 2008: 

364). 

6.4 Einordnung der Einzel‐
handelskonzepte in die 
Governance‐Perspektive 
und aus Sicht der strate‐
gischen Planung 

Es ist davon auszugehen, dass kommunale Einzelhan‐

delskonzepte  als  strategisches  städtebauliches  Ent‐

wicklungskonzept  in etwas abgewandelter Form auf 

ähnliche Herausforderungen  stoßen, wie  sie  in  den 

vorangegangenen  Kapiteln  auf  allgemeiner  Ebene 

zum Planungsverständnis, zur Governance‐Perspek‐

tive und aus Sicht der strategischen Planung beschrie‐

ben worden sind. 

Deutlich wird  der Zusammenhang  zur Governance‐

Perspektive vor allem beim Zusammenspiel zwischen 

politisch‐administrativen Planungsakteuren und den 

privaten Unternehmen. Es scheint offensichtlich, dass 

eine  Kommune,  die  kommunale  Einzelhandelskon‐

zepte als strategisches Steuerungsinstrument umset‐

zen will, als öffentliche Hand in den allermeisten Fäl‐

len  lediglich  als  rahmensetzende  Instanz  agieren 

kann. Nur in wenigen Fällen bestehen für die Kommu‐

nen  durch  Immobilienbesitz  in  zentraler  Lage  kon‐

krete Eingriffsmöglichkeiten,  in allen anderen Fällen 

ist die Kommune letzten Endes davon abhängig, dass 

sich  Einzelhandelsunternehmen  vor  Ort  ansiedeln 

bzw.  Investor*innen oder  Immobilienbesitzer*innen 

vor Ort investieren wollen. Außerdem können emer‐

gente  (adaptive),  in  der  Regel  kleinteilige  Entwick‐

lungsprozesse  vom  politisch‐administrativen  Pla‐

nungssystem nur  sehr begrenzt beeinflusst werden. 
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Vor dem Hintergrund des skizzierten Wandels im Pla‐

nungsverständnis erwächst daraus fast zwangsläufig 

die Notwendigkeit, sich auf Verhandlungen zu einzel‐

fallbezogenen  Genehmigungen  und  unter  Umstän‐

den auch auf Kompromisse einzulassen. Die entschei‐

dende Frage dürfte dabei im Kontext der kommuna‐

len Einzelhandelssteuerung  sein,  inwiefern es durch 

kommunale  Einzelhandelskonzepte  gelingen  kann, 

die  Verhandlungsposition  der  Kommune  durch  die 

Festlegung  auf  vorher  festgelegte  strategische  und 

räumliche  Entwicklungsziele  zu  stärken. Dabei ma‐

chen die angedeuteten Diskussionen zur Bedeutung 

von  kommunalen  Einzelhandelskonzepten  (siehe 

Kap. 1.1 und 3) deutlich, dass die Verständigung auf 

ein kommunales Einzelhandelskonzept ebenfalls ein 

„politischer Prozess“ ist, wie er auch von Kühn/Fischer 

(2010:  166)  beschrieben  wird.  Die  vielfältigen  Pro‐

zesse und Abstimmungen (auch zwischen Verwaltung 

und Politik), die bei der Erarbeitung von kommunalen 

Einzelhandelskonzepten ablaufen, können dabei so‐

wohl im Rahmen von Politics‐Analysen als auch inner‐

halb  von Prozessanalysen  zur Governance  oder  zur 

strategischen  Planung  untersucht  und  interpretiert 

werden.  Passend  dazu  beschreiben  Gawron  et  al. 

(2008: 8), dass eine Basis von Dialog und Verhandlung 

über die gemeinsamen Ziele und Interessen der betei‐

ligten Akteure ein kennzeichnendes Merkmal von (re‐

gionalen) Kooperation in der Einzelhandelssteuerung 

ist.  Gerade  beim  Thema  Einzelhandelsentwicklung 

wird deutlich, wie stark sich das politisch‐administra‐

tive Planungssystem auf eine Wettbewerbssituation 

mit  den  angrenzenden  Kommunen  und  großflächi‐

gen Einzelhandelseinrichtungen einstellen muss und 

das Planungshandeln darauf – unter Umständen kon‐

tinuierlich – anpassen muss (vgl. Altrock 2008: 74). Es 

ist bereits angedeutet worden, dass über die Notwen‐

digkeit, strategische Ziele, räumliche Abgrenzungen 

der Zentren oder Standortbewertungen innerhalb der 

kommunalen  Einzelhandelsplanungen  im  Laufe  des 

Prozesses anpassen zu müssen, durchaus intensiv vor 

Ort diskutiert wird (siehe Kap. 1.1.2 und 3). Die plane‐

rischen Fragen, die sich daraus ergeben, können aller‐

dings nicht pauschal beantwortet werden. Zumindest 

zeigen  bisherige Untersuchungen,  dass Kommunen 

durchaus unterschiedlich mit neuen Herausforderun‐

gen umgehen, die sich zum Beispiel aus einer Konkur‐

renzverschärfung  in der  jeweiligen Region oder  aus 

neuen Projektanfragen  zur Umsetzung  von  (größe‐

ren)  Vorhaben  ergeben  (vgl.  Salm  2006;  Acocella 

2004, Callies 2004). Es ist deshalb anzunehmen, dass 

die Kommunen den Einzelhandel – auch in Abhängig‐

keit von den Kontextfaktoren – grundsätzlich unter‐

schiedlich steuern – sowohl bezogen auf die  inhaltli‐

che  Regelungstiefe,  als  auch  bezogen  auf  den  Pla‐

nungsprozess.  

In der eigenen Untersuchung soll deshalb herausge‐

stellt  werden,  wie  kommunale  Einzelhandelskon‐

zepte  in  diesem  Kontext  bewertet werden  können 

und welchen Einfluss die allgemeinen Kontextfakto‐

ren, die Inhalte der Planung, der Planungs‐ und Um‐

setzungsprozess sowie die unterschiedlichen Akteure 

auf  die  Planung  und  Einzelhandelssteuerung  besit‐

zen. Dabei sollen auch die in Kapitel 1.1.4 aufgewor‐

fenen Fragen zur planungstheoretischen Einordnung, 

Governance‐Perspektive  und  zur  strategischen  Pla‐

nung beantwortet werden  (siehe hierzu Auswertun‐

gen in den Kap. 9 bis 16). 
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7 Evaluation in Forschung und Stadtplanungspraxis
Evaluationsforschung  findet  innerhalb der Stadtpla‐

nung zwar durchaus statt, ist bislang allerdings nicht 

weit verbreitet (siehe Kap. 1.1.2). Der Fokus der Eva‐

luation  im Stadtplanungsbereich  liegt bislang vor al‐

lem auf Untersuchungen zu den Wirkungen von För‐

derprogrammen  (vgl. BBSR 2018; Spars et al. 2015; 

ebd. 2012), punktuell gibt es auch Untersuchungen zu 

den Wirkungen  von  strategischen,  übergeordneten 

Planungswerken oder zu einzelnen Sektoren wie dem 

Wohnen (vgl. Böttcher 2015). Wie in Kapitel 5 darge‐

stellt, beschränken sich auch  im Kontext von Stadt‐

entwicklung und Einzelhandel die Evaluation auf we‐

nige  Studien,  die meist  die Wirkung  von  einzelnen 

größeren Vorhaben thematisieren.  

In den  folgenden Kapiteln werden deshalb zunächst 

grundlegende Unterschiede von Evaluationsansätzen 

dargestellt. Basierend auf sozial‐ und wirtschaftswis‐

senschaftlichen  Zugängen werden  dabei  inhaltliche 

Kriterien  und  methodische  Unterschiede  erläutert 

(Kap. 7.1). Darauf aufbauend erfolgt in Kapitel 7.2 eine 

Auseinandersetzung mit Evaluationsansätzen  in der 

Stadtplanung, um schließlich in Kapitel 7.3 das Evalu‐

ationskonzept  für die eigene Untersuchung ableiten 

zu können. 

7.1 Evaluation im wissen‐
schaftlichen Verständnis 

Nach Kromrey (2001: 106‐107) geht es bei der Evalua‐

tion um spezifizierte Sachverhalte, Programme oder 

Maßnahmen, die  in  einem objektivierten Verfahren 

und nach explizit auf den Sachverhalt bezogenen und 

begründeten  Kriterien  bewerten werden. Demnach 

ist Evaluation im empirisch‐wissenschaftlichen Sinne 

„eine methodisch  kontrollierte,  verwertungs‐  und  be‐

wertungsorientierte Form des Sammelns und Auswer‐

tens von Informationen“ (ebd. 112). 

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, wel‐

ches Ziel mit einer Evaluation verfolgt wird. Betrach‐

tet  man  Evaluationen  im  politisch‐administrativen 

Planungssystem,  ergibt  sich  für  die  Öffentlichkeit, 

Politik und Verwaltung durch Evaluation vor allem die 

Möglichkeit, staatliche Planungsmaßnahmen zu kon‐

trollieren, Neben‐ und Folgewirkungen zu betrachten 

und  die  Zielgenauigkeit  von  Programmen  (welcher 

Art auch immer) zu untersuchen. Im theoriegeleiteten 

wissenschaftlichen  Bereich  ist  Evaluation  nach 

Hellstern/Wollmann (1984b: 23) eher als Möglichkeit 

anzusehen,  „Theorien  zu  überprüfen  oder  zu  entwi‐

ckeln“. Ordnet man die vorliegende Arbeit in diese un‐

terschiedlichen  Sphären  aus  politisch‐administrati‐

ven System und Wissenschaft  zu, enthält  sie  sicher 

Bezüge zu beiden Bereichen. 

In Wissenschaft und Praxis gibt es eine Vielzahl unter‐

schiedlicher  Typen  von  Evaluationen,  die  jeweils 

durch  unterschiedliche methodische  und  inhaltliche 

Zugänge gekennzeichnet sind. Kromrey  (2001) hebt 

beispielsweise  den  Typisierungsvorschlag  von  Che‐

limsky (1997: 100) hervor, die drei konzeptionelle Ty‐

pen unterscheidet: 

- Forschungsparadigma  als  Evaluation  zur  Ver‐

breitung der Wissensbasis 

- Kontrollparadigma  als  Evaluation  zu  Kontroll‐

zwecken und 

- Entwicklungsparadigma  als  Evaluation  zu  Ent‐

wicklungszwecken  

(vgl. Kromrey 2001: 113‐116). 

Unter dem Forschungsparadigma ist eine Evaluation 

zu verstehen, die sich als externe, wertneutrale, tech‐

nologische,  das  heißt  an  gewisse Qualitätskriterien 

orientierende  Untersuchung  versteht,  die  den  An‐

spruch  hat, Wirkungen  eines  Untersuchungsgegen‐

standes  darzustellen  und  relevante  Rahmenbedin‐

gungen  dabei  weitestgehend  zu  kontrollieren. 

Dadurch sollen valide Aussagen zur Wirkung gemacht 

werden können (ebd. 114). 

Unter dem Kontrollparadigma werden Untersuchun‐

gen  zusammengefasst,  die  als  Ex‐post‐Anordnung 

die Erfolgskontrolle eines Instruments oder einer Pla‐

nung umfassen. Sehr häufig werden hier quantifizier‐

bare  Informationen  gefordert  (vgl.  Eeckhoff  et.  al 

1977, nach Kromrey 2011: 114‐115). 

Im Entwicklungsparadigma sind Problemstellung und 

Erkenntnissinteresse  grundsätzlich  anders  gelagert. 

Bei  diesem  Typus  ist  die  Evaluation  Teil  eines  Ent‐

wicklungsprozesses und gestaltet das gesamte Pro‐

gramm mit. Das bedeutet, dass zu Beginn Problem‐ 

und  Fragestellungen,  methodisches  Vorgehen  und 

die Bewertungskriterien noch nicht  feststehen, son‐

dern nur vorläufig abgesteckt und im Laufe der Unter‐

suchung neu ausgerichtet werden (vgl. Ehrlich 1995: 

33, nach Kromrey 2011: 9). 

Innerhalb  dieser  drei  Paradigmen  kann  Evaluation 

durch  eine  Vielfalt  von  Aufgabenprofilen  und  Rah‐

menbedingungen gekennzeichnet  sein. Es gibt  also 

kein  vorherrschendes  Evaluationsmodell  und  keine 
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bestimmte Methodik der Evaluation. Zumindest  für 

das  Forschungs‐  und Kontrollparadigma  (die  vorlie‐

gende Untersuchung kann sicher diesen beiden Para‐

digmen  zugeordnet werden) bleibt dabei  herauszu‐

stellen, dass sie drei Dimensionen aufweisen, die mit‐

einander  in Beziehung  stehen: das  sind Ziele, Maß‐

nahmenprogramm  und  Effekte.  Sie werden  zusätz‐

lich  von  der  Umgebung  (Programmumwelt)  beein‐

flusst (siehe Abb. 33) (vgl. Kromrey 2001: 115‐116). 

Abbildung 33: Evaluation ‐ Programmforschung 

Quelle: Kromrey 2001: 116; Kromrey 2009: 94. Eigene Bearbeitung. 

Die  besondere  Herausforderung  bei  der  Evaluation 

ist, diese vier Variablenbereiche mit empirischen Da‐

ten  zu  hinterlegen,  das  heißt  zu messen.  Kromrey 

(2001:  120)  leitet daraus die  folgenden Forschungs‐

aufgaben ab: 

- „Messung der ‚unabhängigen Variablen‘, das heißt: 

das  Handlungsprogramm  mit  seinen  einzelnen 

Maßnahmen ist präzise zu erfassen; 

- Identifizierung und Erfassung von Umwelt‐Ereignis‐

sen und Umwelt‐Bedingungen, die ebenfalls auf die 

vom  Programm  angestrebte  Zielsituation  Einfluss 

nehmen könnten (exogene Einflüsse); 

- Messung der ‚abhängigen Variablen‘, das heißt: das 

Wirkungsfeld  (beabsichtigte  und  nicht‐beabsich‐

tigte Effekte) ist zu identifizieren, die Wirkungen sind 

anhand definierter Zielerreichungs‐Kriterien (opera‐

tionalisierter Ziele) zu messen.“ 

Schwierig  gestaltet  sich  allerdings  die  analytische 

Herausforderung, aus den erhobenen Daten die Teile 

herauszulesen, die den jeweiligen Maßnahmen als di‐

rekte Wirkung zugerechnet werden können und die 

Teile  herauszustellen,  die  als  Effekte  exogener  Ein‐

flüsse  (also  der  Programmumwelt)  anzusehen  sind 

(ebd. 120). 

In der Evaluationsforschung werden darüber hinaus 

verschiedene  Modelle  zu  den  Planungs‐  und  Pro‐

grammzyklen unterschieden. Im Kontext zur Evalua‐

tion  in der Stadt‐ und Raumentwicklung werden da‐

bei je nach Zugang unterschiedliche modellhafte Zu‐

gänge herausgestellt. Gornig/Toepel (1998: 154‐155) 

zum Beispiel differenzieren die drei Ebenen  

- Evaluationsstadium,  

- Evaluationsobjekt und  

- Evaluationsreichweite.  

Das  Evaluationsstadium  unterscheiden  Gornig/Toe‐

pel (1998) in Ex‐ante‐Evaluationen, begleitende (On‐

going‐)Evaluationen  und  Ex‐post‐Evaluationen.  In 

der Ex‐ante‐Evaluation wird das Potenzial des strate‐

gischen Plans untersucht, das heißt es geht um die In‐

halte des Plans, um die begründete Ziel‐ und Mittel‐

auswahl und um die Chancen der Zielerreichung. Be‐

gleitende Evaluation  richten  ihr Augenmerk auf das 

Monitoring und die Dokumentation der Planumset‐

zung. Das heißt, es geht um den Prozess der Umset‐

zung, gegebenenfalls auch um eine Zwischen‐Bewer‐

tung und die Anpassung der Programme und Maß‐

nahmen an sich ändernde Rahmenbedingungen. Ex‐

post‐Evaluationen führen eine abschließende Bewer‐

tung  der  Evaluationsobjekte  durch  und  setzen  sich 

damit auseinander, inwieweit die strategischen Ziele 

durch die Realisierung der Planung umgesetzt wer‐

den konnten (vgl. Sedlacek 2004: 14). Die Unterschei‐

dung in verschiedene Evaluationsobjekte berücksich‐

tigt  die  unterschiedlichen  Aggregationsebenen.  Als 

Objekte können auf der Makroebene zum Beispiel die 

zu  evaluierenden  Programme  oder  auf  der  Mikro‐

ebene einzelne konkrete Projekte eines Programms 

verstanden werden. Auf der Makroebene wird die Ge‐

samtstruktur  des  Programms  und  die  Ausgestal‐

tungsregelungen  untersucht,  auf  der  Mikroebene 

geht es um den Erfolg des Einzelprojektes. Als dritte 

Dimension definieren Gornig/Toepel (1998) die Evalu‐

ationsreichweite und unterscheiden diese in eine Voll‐

zugskontrolle,  Wirkungskontrolle,  Zielerreichungs‐

kontrolle und Effizienzkontrolle. Demnach überprüft 

die Vollzugskontrolle den Durchführungsstand  (zum 

Beispiel Mittelabfluss, Mitteleinsatz),  die Wirkungs‐

kontrolle beschäftigt sich mit den (sozialen und wirt‐

schaftlichen) Effekten von Programmen oder Projek‐

ten. Die Zielerreichungskontrolle stellt die Wirkungen 

den vorher festgelegten Zielvorstellungen gegenüber 

und  in der Effizienzkontrolle wird der Beitrag der  In‐

tervention zum Aufwand oder Fördervolumen in Be‐

ziehung gesetzt. 

Ähnliche Differenzierungen nimmt Faludi (2000: 304‐

305) vor und betont bei der Evaluation von Planung 

die  Bedeutung  der  Planung  als  sozialen  Prozess. 

Faludi  differenziert  dabei  zwischen  denjenigen,  die 

den Plan  erstellen  und  denjenigen,  an  die  der Plan 

adressiert ist, das heißt ihn umsetzen (müssen). Diese 

HANDLUNGSPROGRAMM

PROGRAMMZIELE

PROGRAMMUMWELT

EFFEKTE

(beabsichtigte und nicht 

beabsichtigte Wirkungen

= Kriterien der Zielerreichung)
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doppelte Rekonstruktion der Planung kann nämlich 

unter anderem dazu führen, dass Pläne verzerrt wer‐

den. In diesem Zusammenhang stellen Mastop/Faludi 

(1997: 825) die Konformität („Conformance“) von Pla‐

nung heraus, hierunter ist die Überprüfung zu verste‐

hen,  inwieweit die auf den Plan folgenden Entschei‐

dungen mit den Planzielen übereinstimmen. Außer‐

dem bestimmt die „Performance“ die Leistungsfähig‐

keit der Pläne für die strategische Planung, sie stellt 

dar,  inwieweit strategische Pläne zur Vereinfachung 

und zur Verbesserung von Entscheidungen beitragen 

können (ebd.). 

Der Übergang von Theorie und Praxis im Rahmen von 

Evaluationen  erfordert  die  Operationalisierung  von 

Hypothesen und  Forschungsfragen. Nach Hellstern/ 

Wollmann (1984b: 24‐25) können dabei vier Fragen‐

bereiche  unterschieden werden, mit denen  sich die 

Evaluationsforschung  innerhalb eines Planungs‐ und 

Programmzyklus  modellhaft  auseinandersetzt.  Das 

sind: 

1.  Ex‐ante‐(Planungs‐)Fragen 

- thematisieren, welche Zielgruppen und Bedürf‐

nisse mit dem Programm oder Plan erreicht wer‐

den sollen, welche Maßnahmen hierfür notwen‐

dig sind und welche Alternativen dazu bestehen. 

- Sie untersuchen, ob Gesetze, Programme, Pläne 

und Maßnahmen den  Intentionen  entsprechen 

und welche Wirkungen bei einer Implementation 

entstehen können, 

- zusätzlich hinterfragen sie, welche Folgekosten 

und  ‐wirkungen zu erwarten sind sowie welche 

Durchführungsschwierigkeiten dabei bestehen. 

2. Implementations‐ und Monitoring‐Fragen 

- fragen danach, ob die Gesetze, Maßnahmen o‐

der  Programme  auch  diejenigen  erreichen,  für 

die sie bestimmt sind. 

- Sie greifen das Thema Ressourcen auf und unter‐

suchen, wohin die Ressourcen fließen und kon‐

trollieren, ob die Ressourcen, Dienst‐ und Sach‐

leistungen auch so eingesetzt werden, wie es ur‐

sprünglich geplant und vorgesehen war. 

- Schließlich bewerten diese Fragen, welche Ziel‐

abweichungen  und  Nebenwirkungen  bei  der 

Durchführung und Umsetzung des Programms 

entstanden sind. 

3. Wirkungsfragen 

- greifen  auf,  ob  das  Programm  seine  Ziele  er‐

reicht und welche Wirkungen aufgrund des Pro‐

gramms oder der Maßnahmen entstanden sind. 

- Sie hinterfragen, ob die Ergebnisse auf die ge‐

planten Maßnahmen rückführbar sind, durch an‐

dere Faktoren wie Veränderungen der Rahmen‐

bedingungen  beeinflusst  werden,  oder  ob  an‐

dere intervenierende Faktoren maßgeblich sind. 

- Außerdem  wird  thematisiert,  welche  uner‐

wünschten Wirkungen aufgetreten sind und ob 

diese ein Ergebnis der Maßnahmen oder anderer 

Faktoren sind. 

4. Fragen zu Kosten und Nutzen 

- fragen danach, welche Kosten für wen durch das 

Programm  entstanden  sind,  welche  Vorteile 

wem zugeflossen sind, 

- und bewerten, ob das Programm effizient ist o‐

der  andere  Möglichkeiten  eines  wirksameren 

Mitteleinsatzes bestehen. 

Der Übertrag dieser Fragen auf den stadtplanerischen 

Kontext und zur Evaluierung von kommunalen Einzel‐

handelskonzepten scheint auf den ersten Blick offen‐

sichtlich. Welche dieser Fragenbereiche in dieser Ar‐

beit wie und mit welcher Absicht umgesetzt wurde 

und  welche  empirisch‐methodischen  Grundüberle‐

gungen dem vorausgingen, wird in Kapitel 8 zur Me‐

thodik näher erläutert. 

7.2 Evaluation in der Stadt‐
planung 

Wie bereits kurz dargestellt, haben sich in den letzten 

Jahren vor allem im Kontext der Städtebauförderung 

Untersuchungen  zur Wirkung unterschiedlicher För‐

derprogramme etabliert. Deren Aufgabe ist es meis‐

tens, die Wirkungen der eingesetzten Fördergelder zu 

dokumentieren,  zu  kontrollieren  und  zu  bewerten 

(vgl. BBSR 2018; Spars et al. 2015; BBSR 2012). Auf die 

hohe  Komplexität  und  großen  Herausforderungen 

dieser Evaluationen weist zum Beispiel Altrock (2016: 

13) hin, stellt dabei aber gleichzeitig die guten Mög‐

lichkeiten  des  (elektronischen) Monitorings  und  die 

Ergebnisse durch Fallstudienuntersuchungen positiv 

heraus.  

Außerhalb dieser klassischen Förderkontexte  ist die 

Evaluation  von  strategischer  Stadtentwicklungspla‐

nung allerdings nicht sehr weit verbreitet, überhaupt 

wurde ihr in der Vergangenheit wenig Bedeutung bei‐

gemessen (Kühn 2004: 39‐41). Diese mangelnde Auf‐

merksamkeit, die der Evaluation  im Stadtplanungs‐

kontext  gewidmet  wird,  kritisieren  auch  Schön‐

wandt/Jung  (2006:  12‐13). Obwohl es  in der  räumli‐

chen Planung in einigen Teilbereichen systematische 
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Evaluationen zu Planungsinstrumentarien gibt, ist die 

Anzahl solcher Untersuchungen – in der Summe und 

im Verhältnis zur Anzahl der zahlreichen realisierten 

Konzepte und Strategien – allerdings sehr gering und 

eher die Ausnahme als die Regel. Dadurch kann häu‐

fig nicht geklärt werden, ob eingesetzte Planungsin‐

strumente  die  ihnen  zugesprochenen  Wirkungen 

überhaupt  besitzen  oder  entfalten  können  (vgl. 

Schönwandt/Jung 2006).163 

Komplexe Ursache‐Wirkungszusammenhänge 

Ein wesentlicher Grund, warum Evaluation von Stadt‐

entwicklungsprogrammen  und  ‐plänen  bislang  nur 

anlassbezogen geschieht, dürfte  in der Komplexität 

des  „Untersuchungs‐“Raumes  begründet  sein.  So 

sind  einfache Ursache‐Wirkungszusammenhänge  in 

der Stadt‐ und Raumplanung eher die Ausnahme. Be‐

trachtet man beispielsweise die Entwicklung des Ein‐

zelhandels im städtischen Raum, so ist sie das Ergeb‐

nis eines komplexen Zusammenspiels verschiedener 

Parameter und wird vom Handeln vieler unterschied‐

lichen Akteure beeinflusst (vgl. Selle 2013: 3‐4). Inno‐

vationen  im Handel  (zum Beispiel Filialisierung, Flä‐

chenwachstum, neue Vertriebssysteme, Online‐Han‐

del) verändern nicht nur die Angebotsseite, sondern 

wirken sich auch auf die Nachfrage aus und werden 

von verschiedenen Kontextfaktoren beeinflusst. Die 

sozioökonomischen  Rahmenbedingungen  bestim‐

men das Kaufkraftvolumen  vor Ort und  somit auch 

die  Investitionsbereitschaft  von  Immobilieneigentü‐

mer*innen, Projektentwickler*innen und Einzelhan‐

delsunternehmen. Darüber hinaus werden Einkaufs‐

beziehungen unter anderem von den topographisch‐

räumlichen  Gegebenheiten,  den  verkehrlichen  Vo‐

raussetzungen  (MIV  und ÖPNV)  und  verschiedener 

Konkurrenzbeziehungen bestimmt. Außerdem wirkt 

sich der demografische Wandel auf das Einkaufsver‐

halten der Kund*innen aus, das nicht nur durch ratio‐

nale Erwägungen, sondern auch durch kulturelle Bar‐

rieren (beispielsweise zwischen Nachbarstädten) ge‐

kennzeichnet  sein  kann.  Zusätzlich  unterscheiden 

sich die planerischen, das heißt steuernden Eingriffs‐

möglichkeiten und die Ansprüche des politisch‐admi‐

nistrativen Planungssystems und wirken unterschied‐

lich stark auf die Stadtentwicklung ein. Passend dazu 

stellt Altrock (2004: 235) heraus, dass es zwar durch‐

                                                                      
163 Schönwandt/Jung (2006: 12‐13) machen das an einer Befra‐
gung der Regionalverbände zum Landesentwicklungsplans 
Baden‐Württemberg 2000 deutlich. Demnach wurde bei einer 
Befragung der Regionalverbände in Baden‐Württemberg 

aus möglich  ist,  Stadtentwicklungspläne  zu  bewer‐

ten, ob  sie wie vorgesehen  langfristig wirken. Aller‐

dings betont er die beschriebenen Einflüsse von exo‐

genen Faktoren, die  sich unter Umständen auch  im 

Laufe der Zeit verändern können und deshalb die Eva‐

luationsergebnisse  unterschiedlich  stark  beeinflus‐

sen.  Dies  kann  zu  großen  Schwierigkeiten  führen, 

Wirkungen von strategischen Stadtentwicklungsplä‐

nen isoliert betrachten und bewerten zu können. Bei 

der Bewertung von Plänen sollte sich deshalb darauf 

verständigt werden, zu untersuchen, inwieweit Stadt‐

entwicklungspläne „hinreichend breite Spielräume für 

realistische  Alternativen  bei  unterschiedlichen  Zu‐

kunftsszenarien bieten und Vorkehrungen für exogene 

Einwirkungen treffen“ (ebd.). 

Die  Komplexität  der  Ursache‐Wirkungszusammen‐

hänge in der räumlichen Planung kann aus Sicht eini‐

ger Fachleute allerdings auch dazu führen, die Objek‐

tivität  von  Evaluationen  grundsätzlich  in  Frage  zu 

stellen. Beispielsweise betont Schönwandt (1986: 28‐

30) die Bevorzugung bestätigender  Informationen  in 

der Evaluation von Stadtentwicklungsprojekten und 

bezieht sich dabei auf Versuche der empirischen Psy‐

chologie.164 Demnach wird  in  der Regel  eine  große 

Anzahl  an  zur  Verfügung  stehenden  Informationen 

übersehen,  sofern  diese  Informationen  der  eigenen 

Denkrichtung widersprechen. Auf der anderen Seite 

scheint  es  nach  Schönwandt  (ebd.)  die Tendenz  zu 

geben, schon nach einer geringen Anzahl von Hinwei‐

sen die eigene Denkrichtung zu bestätigen. Ähnlich 

argumentiert Sedlacek  (2004: 23) und stellt  im Kon‐

text der Stadt‐ und Regionalentwicklung heraus, dass 

von einer wissenschaftlichen Objektivität bei der Eva‐

luation nicht gesprochen werden kann, da sich die ge‐

sellschaftlichen Konflikte auch in den wissenschaftli‐

chen Diskursen widerspiegeln und die Ergebnisse und 

Interpretationen entsprechend beeinflussen. „Ziel ei‐

ner Evaluation kann daher nicht ein ̀ Schiedsspruch´ der 

Wissenschaft  sein,  sondern  das  gemeinsame  Suchen 

nach gangbaren Wegen“ (ebd. 2004: 24). Einig (2012: 

I) führt als weiteren Grund für seltene Evaluationen in‐

nerhalb der Regionalplanung an, dass sich die verant‐

wortlichen Planer*innen nur ungern mit dem Erfolg 

ihrer  Steuerungsbemühungen  beschäftigen,  weil 

dadurch die Sinnhaftigkeit der Steuerungsbemühun‐

gen grundsätzlich in Frage gestellt werden könnte. 

festgestellt, dass keiner der Befragten eine ihm bekannte sys‐
tematisch‐empirische Evaluation des Landesentwicklungs‐
plans nennen konnte.  
164 Vgl. hierzu Wason (1960), der in einem Experiment zur Be‐
wertung von Ziffernkombinationen die Bevorzugung bestäti‐
gender Hypothesen dokumentiert. 
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Diese  Fundamentalkritik  an  Evaluationsansätzen  zu 

strategischer  Stadtentwicklungsplanung  kann  wohl 

kaum entkräftet werden, dokumentiert sie doch auch 

in  einer  gewissen Weise  ein  grundsätzliches  Miss‐

trauen  gegenüber  Evaluationsbemühungen.  Es  be‐

stehen aber – neben der großen Herausforderung hin‐

sichtlich  der Berücksichtigung  exogener  Faktoren  – 

durchaus auch praktische Einschränkungen, die eine 

methodisch  und  inhaltlich  fundierte  Evaluation  vor 

große Herausforderungen stellen. Einig  (2012:  I) be‐

mängelt  zum  Beispiel  die  unzureichend  zur  Verfü‐

gung stehenden Datengrundlagen, die in vielen Fällen 

die  Messung  von  Ursache‐Wirkungsbeziehungen 

schlicht nicht zulassen. Zusätzlich kann der hohe Zeit‐ 

und Finanzaufwand, der sich unter anderem auch auf‐

grund  der  komplexen  Wirkungszusammenhänge 

ergibt, die raumbezogenen Evaluationen erschweren.  

Kühn (2004: 39‐41) bestätigt diese Defizite bei der Er‐

arbeitung  von  Evaluationen  im  stadtplanerischen 

Kontext, betont aber gleichzeitig die Notwendigkeit 

von Wirkungsanalysen. Dabei argumentiert Kühn vor 

dem Hintergrund praktischer Erfahrungen und stellt 

vier  Schwerpunktbereiche  heraus,  denen  eine  grö‐

ßere Aufmerksamkeit gewidmet werden sollte:  

- Erstens  erfolgt  bei  neuen Modellvorhaben  oder 

sogenannter „best practices“, die in der Regel öf‐

fentlichkeitswirksam zum Projektstart unterstützt 

werden, zum Abschluss häufig keine kritische Er‐

folgskontrolle, was faktisch und dauerhaft erreicht 

werden konnte.  

- Zum  Zweiten  können Wirkungsanalysen  helfen, 

Wettbewerbsergebnisse  aus  Förderprogrammen 

(InnoRegio, Stadt 2030, Stadtumbau Ost etc.) zwi‐

schen  teilnehmenden  Städten  und  Regionen  zu 

bewerten und Mitnahmeeffekte herausstellen.  

- Drittens  erhöht  die  Auseinandersetzung  um  die 

Notwendigkeit von  staatlicher Planung –  im Ge‐

gensatz zu einer Privatisierung von (eigentlich öf‐

fentlichen) Planungsleistungen – den Legimitati‐

onsdruck  der  hoheitlich  gesteuerten  räumlichen 

Entwicklung. Untersuchungen zu den Steuerungs‐

wirkungen  von  öffentlicher  Planung  gegenüber 

sogenannten  Marktkräften  erscheinen  deshalb 

notwendig.  

- Als  letzten Punkt  stellt Kühn  die Notwendigkeit 

heraus, in Zeiten allgemeiner Finanzknappheit der 

                                                                      
165 Dies trifft sicher auch auf kommunale Einzelhandelskon‐
zepte zu. Wie in Kapitel 3.2.1 beschrieben, sind die übergeord‐
neten Ziele in kommunalen Einzelhandelskonzepten recht 

öffentlichen  Haushalte  die  Effizienz  von  staatli‐

chen  Planungsleistungen  zu  überprüfen  und  die 

Ansprüche daran zu erhöhen.  

Auf der anderen Seite bestehen nach Kühn (ebd.) teil‐

weise erhebliche Probleme und Hindernisse bei der 

Durchführung einer Wirkungsanalyse: 

- Um  Ursache  und Wirkung  in  einen  Zusammen‐

hang  stellen  zu  können,  gleichzeitig  aber  pro‐

zessuale  und  inkrementalistische  Planungsan‐

sätze zu berücksichtigen, bedarf es einer Komple‐

xitätsreduktion,  die  häufig  in  den  Evaluationen 

und  Ergebnissen  gar  nicht  abgebildet  werden 

kann. 

- Es bestehen Schwierigkeiten bei der Operationali‐

sierbarkeit  der Ziele,  da  diese  häufig  sehr  allge‐

mein und unverbindlich in den strategischen Kon‐

zepten formuliert werden.  

- Da die Adressaten der Plan‐Umsetzung meist au‐

ßerhalb  des  politisch‐administrativen  Planungs‐

apparates zu finden sind (Nutzer*innen, Eigentü‐

mer*innen,  Investor*innen  etc.),  gibt  es Unklar‐

heiten, welchen Einfluss diese Akteure letzten En‐

des auf die Erreichung der Ziele haben. 

- Nicht‐intendierte Wirkungen können kaum erho‐

ben werde – allenfalls qualitativ – und somit nur 

selten bei der Bewertung berücksichtigt werden. 

- Sofern Wirkungen sich nicht quantitativ abbilden 

lassen, sind sie kaum messbar. Prozessbezogene 

und qualitative Veränderungen  sind kaum zu er‐

fassen oder zu bewerten. 

Inhaltliche Schwierigkeiten bei der Interpretation 

der Ergebnisse und Veränderungen im Prozess 

Neben  den  methodischen  Schwierigkeiten  werden 

von einigen Autor*innen die Wirkungen von strategi‐

scher  Stadtentwicklungsplanung  grundsätzlich  als 

beschränkt eingeschätzt. Teismann (2000: 231) führt 

beispielsweise an, dass viele Konzepte nur vage for‐

muliert  sind  und  nur  begrenzte  Möglichkeiten  der 

staatlichen  Einflussnahme  enthalten.165  Zudem 

würde  die  öffentliche  Verwaltung  die  Pläne  selbst 

nicht als strategische Ausrichtung benutzen und des‐

halb nur sehr wenige Projektentwicklungen/Entschei‐

dungen wirklich von den strategischen Plänen beein‐

flusst  werden.  Außerdem  könnten  übergeordnete 

Pläne, die lediglich einen anzustrebenden Zustand in 

der Zukunft beschreiben, keine zuverlässigen Leitfä‐

den  für  Governance‐Prozesse  sein  (vgl.  Teismann 

abstrakt formuliert, außerdem können sich die Standortbe‐
dingungen und ‐bewertungen im Zeitverlauf durchaus verän‐
dern. 
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2000: 231, zitiert nach Altrock 2008: 71‐72). Unabhän‐

gig von dieser  inhaltlichen Bewertung von Stadtent‐

wicklungsplänen  besteht  grundsätzlich  die  Schwie‐

rigkeit, Ergebnisse zu bewerten. Auch wenn strategi‐

sche Pläne die stadtplanerische Entwicklung für einen 

gewissen zeitlichen Horizont vorgeben sollen, gehö‐

ren Abweichungen  durchaus  zum  Entwicklungspro‐

zess (siehe Kap. 6). Rahmenbedingungen können sich 

ändern, Prioritäten  (auch politisch) können sich ver‐

schieben oder Zusammenhänge anders  interpretiert 

werden. Diller (2012:5) stellt dies zum Beispiel für die 

Regionalplanung heraus. Es kann davon ausgegangen 

werden, dass dies grundsätzlich auch für kommunale 

Einzelhandelskonzepte gilt. 

Ähnlich argumentiert Fürst (2000: 108‐110) und stellt 

in Bezug zur Raumplanung fest, dass einfache Evalu‐

ationsansätze  des  Typs  Soll‐Ist‐Vergleich  deshalb 

nicht sinnvoll sind.166 „Technische“ Evaluationen grei‐

fen demnach zu kurz, da sie zwar zum Beispiel Zielab‐

weichungen ermitteln können, aber die Besonderhei‐

ten  des  Planungsprozesses  nicht  berücksichtigen. 

Dadurch besteht nach Fürst (ebd.) die Gefahr, Abwei‐

chungen als Defizite zu interpretieren, obwohl in der 

Stadt‐ und Raumplanung Abweichungen durchaus als 

Teil der Konsensbildung betrachten werden können. 

Das  bestätigen  auch  Bogumil/Jann  (2009:  175‐177), 

die – wenn auch  in einem anderen  inhaltlichen Kon‐

text – von gemeinsamen Lern‐ und Aushandlungspro‐

zessen  und  einer  kooperativen  Verwaltung  spre‐

chen.167  Demnach  sind  Veränderungen  für  die  Pla‐

nung geradezu typisch, sie können während des Pla‐

nungsprozesses (und auch danach) auftreten. Verän‐

derungen können  sowohl die Zielaussagen als auch 

die  Umsetzungsbausteine  des  Plans  betreffen,  die 

sich  durch  veränderte  Akteurskonstellationen  und 

Machteinflüsse  oder  durch  sich  ändernde  externe 

Rahmenbedingungen  (Bevölkerungsentwicklung 

etc.) ergeben können. Fürst  (2000: 114)  folgert des‐

halb unter anderem, dass qualitative Aspekte von Pla‐

nung bei der Evaluation berücksichtigt werden müs‐

sen. Im Ergebnis begreift Fürst (ebd.) Planung als pa‐

radigmatische  Steuerung,  die  sektor‐  und  akteurs‐

übergreifende Diskurse mit  längerfristigen  Zielhori‐

zonten beinhaltet und folgert, dass man die Wirkung 

dieser  Art  von  Steuerung  nur  dann  messen  kann, 

wenn  man  die  folgenden  Fragen  integriert  (vgl. 

Mastop/Faludi 1997: 820f): 

- Wer hat am Planungsprozess teilgenommen? 

                                                                      
166 Fürst (2000) analysiert die Messbarkeit der Wirkungen 
durch die Raumplanung. Seine Grundaussagen zur strategi‐

- Wie hat sich seine Einstellung verändert? und 

- Welche  Folgerungen  hat  er/sie  für  das  eigene 

Handeln daraus gezogen? 

Passend hierzu kann auch Pirhofer (2005: 30‐36) ge‐

nannt werden,  der  bei  der  Evaluation  von  strategi‐

schen  Stadtentwicklungsplänen  die  Diskrepanzen 

zwischen  ausgewiesenem  Entwicklungsmodell  und 

tatsächlicher räumlicher Entwicklung betont. Er ver‐

weist zusätzlich darauf, dass es vielfältige Mischfor‐

men zwischen Strategieplan und Stadtentwicklungs‐

plan oder selektiven und umfassenden Strategieplä‐

nen gibt, die unterschiedliche Abstraktionsgrade auf‐

weisen. Darüber  hinaus  betont  er,  dass Developer‐

Strategien  und  Großprojekte,  die  nur  sehr  einge‐

schränkt  in  strategischen  Entwicklungsplänen  be‐

rücksichtigt werden,  je  nach Attraktivität des Stan‐

dortes weiterhin einen Teil der Stadtentwicklung er‐

heblich beeinflussen (siehe Kap. 6.3).  

Für die Evaluation von strategischen Planungsinstru‐

menten ergibt sich daraus die Herausforderung, aus 

diesen komplexen Zusammenhängen Ergebnisse ab‐

leiten zu können. Hier stellt sich allerdings die Frage, 

welches Ziel eine wissenschaftliche Evaluation über‐

haupt haben kann.  In Anbetracht der beschriebenen 

Komplexität  räumlicher  Entwicklungsprozesse  zum 

Abschluss  einer Untersuchung  einen  Schiedsspruch 

zu verkünden, scheint deshalb wenig sinnvoll zu sein 

(vgl. Sedlacek  2004:  24). Evaluationen  im Stadtpla‐

nungskontext können allerdings dann hilfreich  sein, 

wenn deren Ergebnisse als Basis für das gemeinsame 

Suchen nach möglichen Wegen dazu beitragen kön‐

nen,  die  Inhalte  und  Prozesse  von  strategischen 

Stadtentwicklungsplänen zu reflektieren und zu ver‐

bessern (ebd.). 

Evaluation von Strategieplänen im Vergleich zu 

Programmen der Städtebauförderung 

Im Vergleich zu den anwendungsbezogenen Evaluati‐

onen, die im Kontext der Städtebauförderung durch‐

geführt werden, besitzen Evaluationen, die sich aus‐

schließlich mit  strategischen Planungsinstrumenten 

auseinandersetzen,  andere  Voraussetzungen.  Die 

Programme  der  Städtebauförderung  zeichnen  sich 

vor  allem  dadurch  aus,  dass  sie  nicht  nur  aus  dem 

Planwerk  bestehen, welches  häufig  als  integriertes 

Handlungskonzept den konzeptionellen Rahmen  für 

das jeweilige Fördergebiet vorgibt, sondern es finden 

schen Planung und deren Möglichkeiten zur Wirkungsmes‐
sung und Evaluation dürften strukturell aber auch auf die stra‐
tegischen Planungen auf kommunaler Ebene zutreffen. 
167 siehe Kap. 6.3. 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – C) Wissenschaftliche Einordnung 

 

 

Seite 119 von 286 

auf dieser planerischen Grundlage erhebliche Investi‐

tionen  in den öffentlichen Raum und  in die bauliche 

Struktur vor Ort  statt. Teilweise werden auch  Infra‐

strukturen wie Bürgerhäuser/Community‐Center auf‐

gebaut,  die  personelle  Grundausstattung  finanziert 

oder  soziale  Bildungs‐  und  Beschäftigungspro‐

gramme  unterstützt.  Die  Evaluationen  der  Städte‐

bauförderprogramme betonen dann in der Regel die 

positiven Effekte, die  letzten Endes durch einen er‐

heblichen Mittelzufluss in die Gebiete auch quantita‐

tiv gemessen und belegt werden können  (vgl. BBSR 

2018; Spars et al. 2015; BBSR 2012). Grundsätzlich an‐

ders sind die Voraussetzungen von reinen Planwerken 

beziehungsweise strategischen Entwicklungskonzep‐

ten  (wie  in diesem Fall bei  kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten) zu beurteilen, dies ist bei der Evalua‐

tion und der Interpretation der Ergebnisse zu berück‐

sichtigen. 

Evaluation kommunaler Einzelhandelskonzepte: 

Analyseschritte 

Somit ergibt sich für die Evaluation von strategischen 

Stadtentwicklungsplänen abschließend zunächst die 

zu klärende Frage, welche Inhalte und/oder Prozesse 

genau evaluiert werden sollen. Angelehnt an die me‐

thodischen Ausführungen zur Evaluation von Krom‐

rey  (2001), Gornig/Toepel  (1998), Sedlaceck  (2004), 

Hellstern/Wollmann  (1984b)  und  Fürst  (2000)  lässt 

sich in einer ersten Annäherung eine Differenzierung 

der  Evaluation  in  einzelne Analyseschritte  ableiten. 

Das sind 

- Rahmenbedingungen (exogene Einflüsse), 

- eine  Inhalts‐ oder Konzeptanalyse  (Handlungs‐

programm als unabhängige Variable), 

- eine Prozessanalyse und Instrumentenanalyse, 

- eine Akteursanalyse sowie eine 

- Wirkungsanalyse. 

Dabei umfasst die Analyse der Rahmenbedingungen 

die  Umweltbedingungen,  die  einen  Einfluss  auf  In‐

halt, Konzept und Prozess der Stadtentwicklungspla‐

nung haben können. Das können besondere  räumli‐

che,  soziale  oder  ökonomische  Voraussetzungen 

sein. Unter einer Inhalts‐ oder Konzeptanalyse ist die 

Untersuchung der Planinhalte zu verstehen, das heißt 

die planerischen Festsetzungen und Ziele, die  im zu 

evaluierenden Plan  festgelegt werden. Die Prozess‐ 

und  Instrumentenanalyse beschäftigt  sich mit  einer 

Analyse  der  Umsetzungsschritte,  Schwerpunktset‐

zungen und des Planungsprozesses. Dies ist gleichzei‐

tig verbunden mit der Akteursanalyse, die das Han‐

deln der beteiligten Akteure untersucht und heraus‐

stellt, welche Akteure sich in den Prozess einbringen 

bzw.  die  Möglichkeit  haben,  sich  einzubringen. 

Schließlich beinhaltet die Wirkungsanalyse die Mes‐

sung der beabsichtigten und gegebenenfalls der nicht 

beabsichtigten Effekte. 

Die Unterscheidung der zu evaluierenden Bausteine 

in  Inhalte,  Prozesse/Instrumente  und Akteure  ist  in 

der Stadtplanung weit verbreitet und anerkannt und 

stellt neben der Bedeutung von quantitativ messba‐

ren Wirkungen  auch das Gewicht des Planungspro‐

zesses  heraus  (vgl. Altrock  2016). Damit wird  auch 

dem  Wandel  des  Planungsverständnisses  in  der 

Stadtplanung  im  Kontext  der  aufgezeigten  Gover‐

nance‐Debatte Rechnung getragen (siehe Kap. 6). 

7.3 Evaluationskonzept für 
kommunale Einzelhan‐
delskonzepte 

Es ist deutlich geworden, dass die Herausforderungen 

der vorliegenden Arbeit auch darin bestehen, ein me‐

thodisch‐inhaltliches Evaluationskonzept zu entwer‐

fen, das den Ansprüchen gerecht wird, die Wirkungen 

von  kommunalen  Einzelhandelskonzepten  sichtbar 

zu machen und dabei zu berücksichtigen, dass Ursa‐

che‐Wirkungs‐Zusammenhänge  in  der  räumlichen 

Entwicklung äußerst komplex sind. Für die Herleitung 

und Begründung des methodischen Vorgehens ist es 

deshalb von Bedeutung herauszuarbeiten, um welche 

Art von Evaluation es  sich bei dieser Arbeit handelt 

und welche  Ziele  und  Erkenntnisinteressen mit  der 

Evaluation  von  kommunalen  Einzelhandelskonzep‐

ten erreicht werden sollen. 

Nimmt man die Ausführungen von Kromrey (2001) als 

Grundlage,  kann  die  vorliegende Untersuchung  am 

treffendsten durch das Forschungs‐ und Kontrollpara‐

digma umschrieben werden. Es sollen zum einen Wir‐

kungen eines Gegenstandes (kommunale Einzelhan‐

delssteuerung) untersucht und die spezifischen Rah‐

menbedingungen dabei berücksichtigt werden  (For‐

schungsparadigma). Zum anderen soll durch die Ex‐

post‐Anordnung der Untersuchung anhand quantifi‐

zierbarer  Daten  zur  Einzelhandelsausstattung  (Ver‐

kaufsflächenentwicklung,  Umsatzentwicklung  etc.) 

eine  Art  Erfolgskontrolle  vorgenommen  werden 

(Kontrollparadigma).  Dabei  sollen  sowohl  die  Pro‐

grammumwelt  –  also  auch  das  eigentliche  Hand‐

lungsprogramm – und die Handlungsziele berücksich‐

tigt werden. Betrachtet man vor diesem Hintergrund 

die Planungs‐ und Programmzyklen von Evaluationen 
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wird  offensichtlich,  dass  die  aufgegriffenen  For‐

schungsfragen weniger anhand einer Ex‐ante‐Evalua‐

tion  beantwortet  werden  können.  Die  vorliegende 

Untersuchung wurde deshalb –  je nach Forschungs‐

schwerpunkt  –  entweder  begleitend  (On‐going) 

durchgeführt, wenn qualitative Fragen zum Prozess 

aufgegriffen  wurden,  oder  ex‐post  vorgenommen, 

wenn  die  Umsetzung  und  Quantifizierbarkeit  von 

Entwicklungen thematisiert wurde. Es geht in der Un‐

tersuchung also primär um Fragen zur  Implementa‐

tion und zur Wirkung von Einzelhandelskonzepten so‐

wie um Fragen zum grundsätzlichen Nutzen des Pla‐

nungsinstrumentes. Darüber hinaus soll auch der Pla‐

nungsprozess bei der Bewertung der Ergebnisse be‐

rücksichtigt werden. Damit  ist nicht nur die Erarbei‐

tung des Konzepts gemeint, sondern auch die Umset‐

zung und der Umgang mit einzelnen, zeitlich nachge‐

lagerten Projektanfragen, die im Rahmen der Einzel‐

handelssteuerung bewertet werden. Dadurch  sollen 

zum einen die unterschiedlichen Umsetzungsstrate‐

gien der Planungen beachtet werden,  zum anderen 

soll dies helfen, auch Veränderungen der Kontextfak‐

toren, der Planungs‐ und Umsetzungsschritte mit  in 

die Betrachtung einzubeziehen.  

Um  die  beschriebenen  methodischen  und  inhaltli‐

chen  Herausforderungen  abbilden  zu  können,  um‐

fasst die Evaluation  kommunaler Einzelhandelskon‐

zepte die folgenden Bausteine: 

- Rahmenbedingung  der  Strategieentwicklung 

sollen verdeutlichen, welche räumlichen, städte‐

baulichen  und  funktionalen  Voraussetzungen 

sowie  sozioökonomischen  Kontextfaktoren  in 

den  jeweiligen Kommunen bestimmend  für die 

(Einzelhandels‐)entwicklung sind und die Stadt‐

entwicklungsplanung  beeinflussen  (siehe  Kap. 

9). 

- Bei der  Inhalts‐ oder Konzeptanalyse werden 

die wesentlichen inhaltlichen Gemeinsamkeiten 

und Unterschiede  der  Konzepte  herausgestellt 

(siehe Kap. 10). 

- In  der  Prozessanalyse  und  Instrumentenana‐

lyse wird der Abwägungsprozess betrachtet und 

berücksichtigt, mit welchen  Prozessen  und  In‐

strumenten versucht wird, die Inhalte des Plans 

umzusetzen (oder nicht oder nur teilweise) und 

in welchen Bausteinen gegebenenfalls Änderun‐

gen im Konzept erfolgt sind (siehe Kap. 11). 

- Die Akteursanalyse untersucht, welche Akteure 

wie  am Planungsprozess  teilgenommen  haben 

und  inwieweit die  Interessen der einzelnen Ak‐

teursgruppen  im  Abwägungsprozess  zur  Kon‐

zepterstellung berücksichtigt worden sind (siehe 

Kap. 12). 

- In der Analyse der Wirkungen der Planung sol‐

len schließlich die messbaren quantitativen Ver‐

änderungen  in  Abhängigkeit  der  Unterschiede 

bei  der  kommunalen  Einzelhandelssteuerung 

herausgestellt werden. Diese quantitativen Dar‐

stellungen sollen durch qualitative Analysen er‐

gänzt und abschließend bewertet werden (siehe 

Kap. 13).  
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D) Empirie 

8 Methodisches Vorgehen
Aus den  vorangegangenen Kapiteln  ist deutlich ge‐

worden,  dass  die Beantwortung  der  Forschungsfra‐

gen zur Wirkung von kommunalen Einzelhandelskon‐

zepten  einer  differenzierten  methodischen  Vorge‐

hensweise  bedarf.  Es  ist  herausgearbeitet  worden, 

dass die  in Kapitel 1.1.4 aufgeworfenen Forschungs‐

fragen nicht allein anhand quantitativer Kennziffern 

oder ausschließlich auf der Grundlage qualitativer Be‐

wertungen beantwortet werden können. Die Heraus‐

forderungen bei der Ausarbeitung des Methodenkon‐

zeptes bestehen demnach in den folgenden Punkten:  

- Grundsätzlich  müssen  die  kommunalen  Steue‐

rungsansätze  im  Kontext  der  allgemeinen  Ent‐

wicklungsdynamik  im  Einzelhandel  und  der  pla‐

nungsrechtlichen  Möglichkeiten  berücksichtigt 

werden. Außerdem ist jede Kommune von beson‐

deren  sozioökonomischen  und  räumlichen  Rah‐

menbedingungen  geprägt,  die  die  Entwicklung 

von Stadt und Handel erheblich beeinflussen.  

- Ursache‐Wirkungszusammenhänge  von  strategi‐

schen  Entwicklungsplanungen  und  planerischen 

Eingriffen sind aufgrund der Komplexität der Ent‐

wicklungszusammenhänge häufig nicht eindeutig 

nachweisbar.  Neben  den  dargestellten  Kon‐

textfaktoren, die sich auf die kommunale Entwick‐

lung  auswirken,  treten  mehrere  Planungs‐  und 

Handlungseingriffe hinzu, die sich gegenseitig be‐

einflussen.  In  einigen Kommunen  und Regionen 

werden mehrere  Förder‐ und Steuerinstrumente 

parallel eingesetzt, sie beeinflussen sich gegensei‐

tig und erschweren die Evaluation der jeweiligen, 

programmspezifischen Wirkungen.  

- Drittens  ist davon  auszugehen, dass  sich beson‐

dere Prozess‐ und Akteurskonstellationen auf den 

Erfolg  von  strategischen  Stadtentwicklungskon‐

zepten  auswirken.  Das  kann  unter  Umständen 

auch dazu führen, dass Ziele im Laufe des Prozes‐

ses  abgeändert  oder  deren  Erreichung  als  nicht 

mehr angemessen angesehen werden. 

- Schließlich sollen die Ergebnisse der Arbeit auch 

dazu genutzt werden, die Ergebnisse in die bishe‐

rigen Debatten um die Evaluationsforschung ein‐

zubringen und die dargestellten planungstheoreti‐

schen Fragen zur Governance‐Diskussion und zur 

strategischen  Stadtentwicklungsplanung  aufzu‐

greifen.  

Die  folgenden Kapitel dienen dazu, den Methoden‐

mix zu erläutern und zu begründen. Dafür erfolgt zu‐

nächst eine übergeordnete methodologische Einord‐

nung (Kap. 8.1), diese wird dann in Kapitel 8.2 auf die 

eigene  Untersuchung  übertragen  und  das  For‐

schungsdesign der Untersuchung erläutert. In Kapitel 

8.3 folgt schließlich die Darstellung des eigenen em‐

pirischen Vorgehens. 

8.1 Methodologische Ein‐
ordnung quantitativer 
und qualitativer For‐
schung 

Im Rahmen der Auseinandersetzung um die methodi‐

schen  Herausforderungen  bei  der  Evaluation  von 

kommunalen Einzelhandelskonzepten geht es unter 

anderem auch darum, ob eher quantitativ oder quali‐

tativ erhobene Daten zu validen und nachvollziehba‐

ren Ergebnissen führen können.  

Dabei muss berücksichtigt werden, dass sich quanti‐

tative und qualitative Methoden grundsätzlich vonei‐

nander unterscheiden. Während quantitative Metho‐

den „experimentelle“ Annahmen und Forschungsthe‐

sen erklären und auf Beobachtungen beruhen, basie‐

ren die Erkenntnisse der qualitativen Forschung auf 

„Konstruktionen“, die auf das Verstehen von Zusam‐

menhängen  setzen  (vgl.  Worna/Fandel  2010:  2‐3) 

(siehe Abb. 34). 

Abbildung 34: Quantitative und qualitative Methoden und deren 

Selbstverständnis 

 
Quelle: eigene Darstellung, basierend auf Wrona/Fandel (2010: 3), nach 

Creswell 2003: 6ff; Bryman 2004: 61 ff, 265 ff; Guba/Lincoln 2005: 191ff). 
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Nach Wrona/Fandel  (2010: 2) gab es  in der Vergan‐

genheit  einen  methodologischen  Paradigmenstreit 

zwischen Vertreter*innen quantitativer und qualitati‐

ver Forschung, deren Ansätze  lange als unvereinbar 

galten. Seit den 1970er Jahren haben allerdings „prag‐

matische“ Positionen deutlich an Bedeutung gewon‐

nen. Diese  „pragmatischen“ Positionen  betonen  die 

inhaltlichen Vorteile, die für eine Untersuchung ent‐

stehen  können,  wenn  quantitative  und  qualitative 

Methoden miteinander verbunden werden. Dieser als 

Mixed‐Methods  bezeichneter  Ansatz  stellt  eine  In‐

tegration  von  unterschiedlichen  Forschungsmetho‐

den innerhalb eines Forschungsdesigns dar und bietet 

die  Möglichkeit,  als  methodenintegratives  Design 

eine  umfassendere Untersuchung  von  Problemstel‐

lungen zu  liefern. Dabei  ist der Grundgedanke, dass 

sich die quantitativen und qualitativen Methoden in‐

haltlich ergänzen und dadurch Informationen für den 

jeweils anderen methodischen Ansatz liefern, die die‐

ser dann wieder aufgreifen kann (vgl. ebd. 2‐3). Auch 

Flick  (2005:  25f)  betont,  dass  die  Kombination  von 

quantitativen und qualitativen Methoden dazu führen 

kann,  im Vergleich  zur Konzentration auf nur einen 

methodischen Zugang umfassendere Erkenntnisse zu 

gewinnen. Zu unterscheiden sind dabei die folgenden 

drei  möglichen  Schlussfolgerungen,  die  aus  einem 

Methodenmix  abgeleitet werden  und  grundsätzlich 

alle  für  den  Erkenntnisgewinn  einer  Untersuchung 

hilfreich sein können:  

- Quantitative  und  qualitative  Ergebnisse  stim‐

men  in der Tendenz überein und belegen oder 

widerlegen dieselben Zusammenhänge. 

- Die  Ergebnisse  der  unterschiedlichen  Zugänge 

konzentrieren sich auf unterschiedliche Schwer‐

punkte und ergänzen sich gegenseitig. 

- Quantitative  und  qualitative  Ergebnisse wider‐

sprechen sich. 

Der Ansatz des Methodenmixes wird auch bei der Me‐

thodentriangulation168  aufgegriffen.  Ähnlich  wie 

Wrona/Fandel (2010) stellt auch Flick (2011a: 520) als 

positives Merkmal die Vervollständigung der Erkennt‐

nisse  durch  die  Überschreitung  der  begrenzten  Er‐

kenntnismöglichkeiten  der  Einzelmethoden  heraus. 

                                                                      
168 Flick (2011a: 519) bezieht sich auf Denzin (1978) und diffe‐
renziert Triangulation neben der Methoden‐Triangulation zu‐
sätzlich in Daten‐Triangulation, die nach Zeit, Raum und Per‐
sonen unterscheidet, in Forscher‐Triangulation, die unter‐
schiedliche Forscher und Beobachter*innen einsetzt, und in 
Theorien‐Triangulation, die verschiedene Perspektiven und 
Hypothesen hervorhebt. Innerhalb der Methodentriangula‐
tion unterscheidet Denzin zwei Alternativen: Triangulation in‐
nerhalb einer Methode (within‐method) und zwischen mehre‐
ren Methoden (between‐method) (vgl. Flick 2011b: 15). 

Dabei ist Methoden‐Triangulation nicht zwangsläufig 

als Überprüfung  von  Resultaten  zu  verstehen,  son‐

dern als systematische Erweiterung von Erkenntnis‐

möglichkeiten und somit als eine Alternative, die die 

Breite, Tiefe und Konsequenz im methodischen Vor‐

gehen erhöht. Das kann zum Beispiel dann eintreffen, 

wenn  in  einer Studie die Erkenntnisse quantitativer 

Untersuchungen  aus  Kund*innenbefragungen  und 

messbaren  quantitativen  Verkaufsflächenentwick‐

lungen mit qualitativen Erkenntnissen zum Entwick‐

lungsprozess und zur Akteurskonstellation aus leitfa‐

dengestützten  Experteninterviews  kombiniert  wer‐

den  (vgl. hierzu auch Flick 2011b: 11‐26; 75‐96). Die 

Triangulation der Methoden wird also weniger dazu 

verwendet,  Konvergenzen  im  Sinne  einer  Bestäti‐

gung des Gefunden durch unterschiedliche Methoden 

zu  erhalten.  Gewinnbringend  kann  Triangulation 

demnach  vor  allem  dann  eingesetzt werden, wenn 

neue  (divergente) Perspektiven verdeutlicht werden 

können, die nach neuen (theoretischen) Erklärungen 

verlangen  (vgl.  Flick  2009:  318). Dieses Verständnis 

von Triangulation offenbart somit auch Bezüge zum 

„theoretischen Sampling“ nach Glaser/Strauss (1967: 

68), bei dem  jeweils weitere Methoden einbezogen 

werden, sofern dadurch der Erkenntnisstand vergrö‐

ßert werden kann.169  

In der Fachliteratur zur Methoden‐Triangulation wird 

von unterschiedlichen Autor*innen stets der metho‐

dische  Vorteil  dieses  Ansatzes  –  insbesondere  bei 

komplexen  Forschungsgegenständen  –  herausge‐

stellt, da die Methodenvielfalt am besten die Fülle an 

Informationen bereitstellen kann und am besten da‐

für geeignet ist, gefundene Teilinformationen zu vali‐

dieren. Eine grundsätzliche Kritik an der Kombination 

von quantitativen und qualitativen Methoden wird – 

abgesehen vom Methodenstreit, der sich auf die oben 

zitierte Unvereinbarkeit von quantitativer und quali‐

tativer  Methoden  aufgrund  ihrer  unterschiedlichen 

wissenschaftstheoretischen Wurzeln  stützt  –  kaum 

geäußert (vgl. Flick 2011b: 17‐19, Wrona/Fandel 2010: 

5; Kromrey 2009: 505;). Kritisch hinterfragt werden le‐

diglich die praktischen/technischen Probleme dieses 

Ansatzes, das heißt auf welche Art und Weise unter‐

169 Bei der von Glaser/Strauss (1967) entwickelten „grounded 
Theory“ oder „gegenstandbezogenen Theoriebildung“ wech‐
seln – vereinfacht gesprochen – Datensammlung und Auswer‐
tung so lange ab, bis keine weiteren Erkenntnisse mehr zu er‐
warten sind. Die vorliegende Arbeit greift zwar nicht auf diese 
Art der Theoriebildung zurück, über den Mixed‐Method‐An‐
satz beziehungsweise die Methoden‐Triangulation können 
aber dennoch methodische Bezüge hierzu hergestellt werden. 
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schiedliche methodische Untersuchungsansätze mit‐

einander kombiniert werden können (und sollten) und 

die Gefahr besteht, dass sie auf Spezialisierungsvor‐

teile  der  jeweils  anderen Methode  verzichten  (vgl. 

Wrona/Fandel 2010: 3‐6; Flick 2009: 316f).  

Die Unterschiede zwischen Mixed‐Methods und Me‐

thoden‐Triangulation  werden  in  der  Methodendis‐

kussion nicht  immer klar herausgestellt,  letzten En‐

des geht es hier aber um unterschiedliche Sichtwei‐

sen und Perspektiven. So  sehen einige Fachleute  in 

der Triangulation einen Ansatz zur Verknüpfung von 

Forschungsperspektiven,  Mixed‐Methods  dagegen 

als  eher  pragmatischen  Methodenmix.  Von  dieser 

Seite wird auch die Kritik geäußert, dass bei Mixed‐

Methods die quantitative Forschungsmethodik domi‐

niert und die qualitative Forschung samt Potenzial zur 

Theoriebildung nicht genug gewürdigt wird (vgl. Flick 

et  al.  2014).  Andere wiederum  beschreiben Mixed‐

Methods als ein Spezialfall von Triangulation. Hierzu 

schreibt Flick (2011b: 77), dass von einigen Fachleuten 

der  Triangulationsbegriff  unter  anderem  auch  des‐

halb eher abgelehnt wird, „um das eigene Konzept der 

Mixed  Methods‐Forschung  durchzusetzen“  (Flick 

2011b: 77). 

Für die Evaluation lässt sich daraus ableiten, sich bei 

der Messung der Wirksamkeit nicht auf ein einziges 

Merkmal oder eine einzige Ausprägung zu  fokussie‐

ren. Vielmehr sollte angestrebt werden, die Wirkung 

anhand eines Mixes von Methoden und Variablen zu 

untersuchen, die sowohl durch quantifizierbare  Indi‐

katoren als auch durch qualitative Merkmale zu Inhalt 

und  Prozess  begründet  werden  können.  Das  stellt 

auch Kühn (2004: 41‐44) zur Wirkungsforschung her‐

aus. Demnach können die notwendige Komplexitäts‐

reduktion, Schwierigkeiten bei der Operationalisier‐

barkeit der Ziele, eine fehlende Bestimmung der Ad‐

ressaten bei der Umsetzung sowie die Schwierigkeit, 

Wirkungen  überhaupt messbar  zu machen,  grund‐

sätzlich  zu  methodischen  Problemen  bei  der  Wir‐

kungsforschung führen. Ein methodischer Ansatz, der 

quantitative mit qualitativen Methoden miteinander 

kombiniert, kann nach Kühn allerdings am besten auf 

diese besonderen Herausforderungen eingehen.  

Bezüglich der Konzeption eines auf die konkrete Fra‐

gestellung angepassten Untersuchungsdesigns kann 

auf  Diekmann  (2009:  39)  verwiesen  werden.  Dem‐

nach werden Evaluationsstudien häufig als quasi‐ex‐

perimentelle  Untersuchungsdesigns  konzipiert,  das 

heißt  ein  spezifischer  Untersuchungsgegenstand 

wird in zwei Vergleichsgruppen untersucht, die syste‐

matische Unterschiede aufweisen. Eine Herausforde‐

rung  besteht  dann  vor  allem  dabei,  Verzerrungen 

durch Selbstselektion möglichst gering zu halten. Da‐

runter  ist  zu  verstehen,  dass  der Untersuchungsge‐

genstand in zwei Vergleichsgruppen untersucht wird, 

die  systematische Unterscheide aufweisen,  „weil  sie 

aufgrund einer Entscheidung, die von gewissen Merk‐

malen abhängt, in die ein oder andere Gruppe gelangt 

sind“ (ebd. 39). Zu beachten ist dabei, dass die Maß‐

nahme,  deren  Effekte  man  untersuchen  möchte, 

durch andere Effekte überlagert werden kann. Daraus 

folgert Diekmann (2009: 40), dass in der Evaluations‐

forschung der  auf den Untersuchungsfall  angepass‐

ten Erarbeitung von quasi‐experimentellen Untersu‐

chungsdesigns und statistischen Techniken zur Kon‐

trolle von Selektionsverzerrungen eine besondere Be‐

deutung zukommt. 
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8.2 Ableitung und Erläute‐
rung des Forschungsdes‐
igns der Untersuchung 

Die  inhaltlichen und methodischen Herausforderun‐

gen für die Untersuchung zu den Wirkungen kommu‐

naler  Einzelhandelskonzepte  ergeben  sich  aus  der 

Frage, wie und ob die Wirkungen kommunaler Einzel‐

handelskonzepte  überhaupt  messbar  sind.  Um  die 

Komplexität der räumlichen Entwicklung abbilden zu 

können, wurde deshalb ein Forschungsdesign entwi‐

ckelt, dass die Vorteile von quantitativen und qualita‐

tiven  Erhebungsmethoden miteinander  kombiniert. 

Diese Methoden‐Triangulation berücksichtigt damit 

die  Annahme,  dass  die  räumliche  Ausprägung  der 

Stadtentwicklungsplanung nicht allein durch quanti‐

tativ  messbare  Zahlen  sichtbar  gemacht  werden 

kann,  sondern  auch  spezifische  Kontextfaktoren, 

qualitative Einschätzungen und Entscheidungen  so‐

wie Prozesse der räumlichen Steuerung die Entwick‐

lung des städtischen Raumes erheblich mitbeeinflus‐

sen. Auf der anderen Seite bieten quantitative Aus‐

wertungen  und  Kennziffern  zur  Entwicklungsdyna‐

mik  einer  Kommune  die Möglichkeiten,  qualitative 

Einschätzungen zu widerlegen, zu hinterfragen oder 

zu bestätigen. 

Die  vorliegende  Forschungsarbeit wurde  als  Längs‐ 

und Querschnittanalyse angelegt, das heißt sie kom‐

biniert  Datenerhebungen,  die  über  einen  längeren 

Zeitraum  erhoben wurden  (Längsschnittdesign) mit 

Elementen, die einmalig  zu einem  festen Zeitpunkt 

erhoben wurden  (Querschnittanalyse). Die quasi‐ex‐

perimentelle  Versuchsanordnung  (vgl.  Diekmann 

2009: 356; Schnell et al. 2008: 229) wurde als Ex‐post‐

facto‐Design  durchgeführt.  Das  heißt,  es  erfolgte 

eine Aufteilung  in  Vergleichsgruppen,  diese Auftei‐

lung wurde in zeitlicher Abfolge erst nach der Daten‐

erhebung durchgeführt (vgl. Diekmann 2009: 329).170 

Die Bildung der Vergleichsgruppen bedeutete in die‐

sem Fall eine Zuordnung der Kommunen in die Fälle, 

die den Einzelhandel durch ein kommunales Einzel‐

handel steuern beziehungsweise dies nicht tun.171 Vor 

diesem Hintergrund umfasste die eigene empirische 

Untersuchung  im Wesentlichen  die  folgenden  fünf 

                                                                      
170 Im Gegensatz zur Ex‐ante‐Bestimmung, bei der zwei Grup‐
pen zu Beginn der Untersuchung als Vergleichsgruppen X1 
und X2 definiert werden und im Verlauf der Untersuchung die 
Wirkungen der abhängigen Variable Y auf diese beiden Grup‐
pen untersucht werden. 
171 Die Einordung beinhaltete weitere Differenzierungen hin‐
sichtlich der Verbindlichkeit der Regelungen. Grundlage wa‐
ren die Angaben der Kommunen, die im ersten Analyseschritt 

Analysebausteine,  die  in  unterschiedlicher  Tiefe 

durchgeführt wurden (siehe hierzu auch Kap. 7.3): 

- Inhaltsanalyse (qualitativ und quantitativ) 

- Online‐Befragungen/Internetgestützte  Befra‐

gung (weitestgehend quantitativ) 

- Dokumentenanalyse (quantitativ und qualitativ) 

- Fallstudien (qualitativ) 

- leitfadengestützte  Experteninterviews  (qualita‐

tiv) 

Die Inhaltsanalyse kann nach Lamnek/Krell 2016:448 

grundsätzlich  in  zwei Typen  unterschieden werden. 

Dabei drückt das normative Paradigma ein quantita‐

tives Verständnis der Inhaltsanalyse aus, bei ihr geht 

es also schlicht um die Erhebung von Daten. Das  in‐

terpretative Paradigma hingegen stellt als qualitative 

Form das Auswerten und Interpretieren in den Mittel‐

punkt. Gegenstadt der wissenschaftlichen Inhaltsan‐

alyse  sind  hierbei  nicht  aktuelle  Handlungen  (Be‐

obachten, Befragungen etc.), sondern bereits repro‐

duzierte oder aufgezeichnete Handlungen  (Text, Vi‐

deo, Audio) (vgl. ebd. 448). Nach Kromrey (2009: 301) 

beschränkt  sich  die  empirische  Inhaltsanalyse  aller‐

dings nicht nur auf die Daten im Text selbst, sondern 

durch sie können auch Erkenntnisse über die soziale 

Realität  außerhalb der Texte  gewonnen werden.  In 

dieser Lesart sind Texte also nicht nur selbst Gegen‐

stand der Untersuchung, sondern sie dokumentieren 

auch Aussagen zu externen Sachverhalten. Das kön‐

nen sein: „Beschriebene Ereignisse“, „Einstellungen der 

Autor*innen“, „Merkmale der Zielgruppen“ oder „poli‐

tische/soziale  Kontexte  von  dokumentierten  Ereignis‐

sen“ (vgl. ebd. 301). Im Rahmen der vorliegenden Stu‐

die erfolgte die  Inhaltsanalyse als explorative Phase 

über die Auswertung  von  Internetseiten  und digital 

zugänglichen Zeitungsartikeln, die über einen gewis‐

sen  Zeitraum  zum  Thema  kommunaler  Einzelhan‐

delssteuerung berichtet haben. Dadurch konnte ein 

Überblick über den Forschungsgegenstand und des‐

sen Bedeutung in der Auseinandersetzung vor Ort ge‐

wonnen werden.  Die  Auswahl  dieser  Publikationen 

erfolgte  ausschließlich  über  Google‐Alerts.172  Mit 

Hilfe  dieser  ersten  empirischen Annäherung  an  das 

Thema, die weitestgehend  in der Vorbereitungszeit 

im Rahmen einer Online‐Befragung getätigt wurden (siehe 
Kap. 8.3). 
172 „Google‐Alerts“ ist ein Service des Anbieters Google, der 
die neuesten Suchergebnisse zu definierten Schlagwörtern im 
Internet zur Verfügung stellt. Zur Verfügung gestellt werden 
beispielsweise die neuesten Meldungen in digitalen Zeitungs‐
formaten zu den vorher festgelegten Suchbegriffen. Siehe: 
https://www.google.de/alerts 
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und  in der ersten Phase der Untersuchung durchge‐

führt wurde, sollte ein Überblick über die inhaltlichen 

Auseinandersetzungen und die planerische Relevanz 

des Themas erlangt werden. Die Inhalte der Themen, 

Diskussionen und Prozesse, die in den (digitalen) Zei‐

tungsartikeln  identifiziert werden  konnten,  wurden 

zu einem späteren Zeitpunkt wieder aufgegriffen und 

in die Untersuchung integriert. 

Online‐Befragungen dienen meist der Erhebung von 

quantifizierbaren  Daten  und  werden  in  Form  von 

CAWI173‐Befragungen durchgeführt. Herausforderun‐

gen ergeben sich neben der Konstruktion des Frage‐

bogens vor allem auf die Stichprobenziehung und die 

Auswertungsstrategie.  Bei  der  Stichprobenziehung 

bestehen bei sogenannten Online Surveys die klassi‐

schen Probleme wie Overcoverage (Überrepräsenta‐

tion bestimmter Gruppen), Undercoverage (Unterre‐

präsentation bestimmter Gruppen), Unit‐ und  Item‐

Nonresponse  (bestimmte  Personen  nehmen  über‐

haupt  nicht  an  der  Befragung  teil  oder  antworten 

nicht auf einzelne Fragen) und Abbrüchen (vgl. Nadler 

et al. 2015: 204; Maurer/Jandura 2009: 62‐67). Offene 

Online‐Befragungen  werden  deshalb  aus  wissen‐

schaftlicher  Perspektive  teilweise  auch  abgelehnt 

(vgl. Schnell et al. 2008: 377).174 Sofern es nicht das 

Ziel der Untersuchung ist, anhand der Stichprobe auf 

die Grundgesamtheit zu schließen, sondern Explora‐

tion  und  Prüfung  von  Zusammenhängen  im  Fokus 

stehen,  sind  Forschungsdesigns  sinnvoll,  die mögli‐

che Störfaktoren bei der Untersuchung ausschließen 

(Varianzkontrolle) (Nadler et al. 2015: 205). Das kann 

zum Beispiel über Vergleichsgruppen geschehen, die 

in  den  sozial‐  und  raumbezogenen Wissenschaften 

am Häufigsten  über  Ex‐ante‐  oder  Ex‐post‐Designs 

zugewiesen werden.175 Die Vorteile von online‐basier‐

ten Umfragen gegenüber  „klassischen“ Fragebögen 

auf Papierbasis  liegen  in den grafischen und  techni‐

schen  Gestaltungsmöglichkeiten  (zum  Beispiel  bei 

Filterfragen),  den  verhältnismäßig  geringen  Kosten 

(der Postversand entfällt) und dem verhältnismäßig 

geringen Aufwand der Datenauswertung. Die Nach‐

teile liegen vor allem in der beschriebenen problema‐

tischen  selbstselektiven  Stichprobengewinnung. 

                                                                      
173 Beim CAWI (Computed‐Assisted‐Web‐Interview) wird der 
Fragebogen vom Interviewten selbstständig am (eigenen) 
Rechner ausgefüllt. 
174 Eine differenzierte Auseinandersetzung mit den Chancen 
und Herausforderungen von online‐basierten Befragungen 
liefern zum Beispiel Smyth/Pearson 2011.  
175 Das heißt: Zuweisung zu den Vergleichsgruppen entweder 
vor oder nach der eigentlichen Erhebung. 

Selbst beim Vorliegen  von Email‐Listen besteht die 

Gefahr, dass die Ausschöpfung gering und die Abbre‐

cherquote  hoch  ist.  Je  nach  Forschungsdesign  und 

technischen Möglichkeiten besteht zusätzlich die Ge‐

fahr der mehrfachen Teilnahme einzelner Probanden 

(vgl.  ebd.  206f). Davon  zu  differenzieren  sind  aller‐

dings Online‐Befragungen, die einem festen Teilneh‐

mer*innenkreis  über  Email‐Aufforderungen  zuge‐

schickt werden. Nach Schnell et al. (2008: 381) eignen 

sich  solche  Email‐Befragungen  vor  allem  für Befra‐

gungen  innerhalb homogener Organisationen  (oder 

Gruppen) mit  vollständigen  Email‐Listen  und moti‐

vierten Proband*innen.  

In der eigenen empirischen Untersuchung wurde des‐

halb  mit  Email‐Befragungen  gearbeitet.176  Auf  der 

Grundlage der öffentlich zugänglichen Kontaktdaten 

wurden  die  Leitungsebenen  von  Stadtplanung  und 

Wirtschaftsförderung  in  ausgewählten  Kommunen 

direkt angeschrieben. Dadurch konnte das methodi‐

sche Problem zur Repräsentativität und Selbstselek‐

tion  weitestgehend  umgangen  werden.  Durch  den 

Einzelversand von anonymisierten, persönlichen Zu‐

gangslinks bestand auch nicht die Möglichkeit, mehr‐

fach an der Befragung teilzunehmen.177 Die hohe Teil‐

nahmequote von rd. 66 % spricht dafür, dass die Be‐

reitstellung  eines  onlinebasierten  Fragebogens  als 

niedrigschwellig angesehen wurde und – so ist zu ver‐

muten – neben der großen Bedeutung des Themas in 

der Kommunalverwaltung, wesentlich zur Akzeptanz 

der Befragung beigetragen hat (siehe Kap. 8.3). 

Lamnek/Krell (2016: 472) beschreiben die Dokumen‐

tenanalyse  als das Untersuchen  von Schriftstücken 

nach standardisierten Kategorienschemata. Die Vor‐

teile liegen vor allem darin, dass der zu beforschende 

Gegenstand vollständig untersucht werden kann und 

verzerrende  Einflüsse wie  beispielsweise  bei  Befra‐

gungen oder Interviews ausgeschlossen werden kön‐

nen. Allerdings beschränkt sich die Analyse in der Re‐

gel auf dokumentierte Fakten, dahinterstehende Pro‐

zesse können meist nicht betrachtet werden, es  sei 

denn, sie sind in dem betreffenden Schriftstück doku‐

mentiert. Ähnlich wie bei der  Inhaltsanalyse,  lassen 

sich Dokumente grundsätzlich sowohl quantitativ als 

176 Zur Konstruktion von web‐basierten Fragebögen/Umfra‐
gen vgl. unter anderem Gräf 2010: 35‐57; Schnell 2008: 382‐
385. 
177 Darüber hinaus wurden spezifische Daten und Kontaktda‐
ten zur jeweiligen Kommune abgefragt, die es ermöglicht ha‐
ben, auch noch nachträglich die Antworten den teilgenom‐
menen Kommunen zuzuordnen. Unabhängig von der nicht 
bestehenden technischen Möglichkeit, wären Doppelnennun‐
gen bei der Auswertung aufgefallen. Doppelbeantwortungen 
sind also in keinem einzigen Fall aufgetreten. 
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auch qualitativ auswerten. Sie können somit eine in‐

formative Ergänzung zu Interviews oder eigenen Be‐

obachtungen sein. Die Herausforderung bei der Do‐

kumentenanalyse besteht häufig darin, das Verhält‐

nis vom textlichen Inhalt und dem Kontext, in dem der 

Inhalt entstanden ist, bei der Analyse zu berücksichti‐

gen  (vgl. Flick 2011a: 322‐331). Eine Differenzierung 

möglicher  Dokumenttypen  findet  sich  bei  Scott 

(2014:  14),  der  insgesamt  zwölf Typen  differenziert 

und dabei  in den Fokus  stellt, wer die betreffenden 

Dokumente  zu welchem Zweck  erstellt  hat. Diesen 

Ansatz greift auch Wolff  (2017: 114‐137) auf und be‐

tont, dass auch Dokumente eine bestimmte Realität 

abbilden, die zu einem bestimmten Zweck erarbeiten 

wurden und deshalb keinesfalls zwangsläufig objek‐

tiv, sondern genauso gut interessengeleitet sein kön‐

nen.  

In der eigenen empirischen Untersuchung wurden vor 

allem die  von den befragten Kommunen  zur Verfü‐

gung gestellten kommunalen Einzelhandelskonzepte 

inhaltlich  analysiert,  das  heißt  hinsichtlich  der  kon‐

zeptionellen Bausteine und Ziele. Die Analyse der vor‐

gelegten Konzepte wurde darüber hinaus auch dazu 

genutzt,  um  die  Entwicklung  der  Verkaufsflächen‐ 

und Umsatzzahlen – die in den Konzepten in der Re‐

gel sehr detailliert enthalten sind – im Zeitverlauf dar‐

stellen  zu  können  und  auf  diese Weise  belastbare 

quantitative  Zahlen  zur  einzelhandelsspezifischen 

Entwicklung der Kommune zu erhalten. 

Fallstudien bezeichnen keine spezifische Technik der 

empirischen Sozialforschung, sie stellen eher eine be‐

stimmte Art dar, das Forschungsmaterial zu ordnen. 

Die  Einzelfallstudie  ist  also  keine  spezifische  Erhe‐

bungstechnik,  sondern  ein  spezifischer  Forschungs‐

ansatz. So werden bei Einzelfallstudien besonders in‐

teressante  Fälle  möglichst  umfassend  und  häufig 

auch  über  einen  längeren  Zeitraum  analysiert  (vgl. 

Lamnek/Krell 2016: 285; Kromrey 2009: 504). Fallstu‐

dien können sowohl im quantitativen als auch im qua‐

litativen  Paradigma  durchgeführt  werden.  In  der 

quantitativen Forschungslogik wird die Fallanalyse im 

Vorfeld  der  eigentlichen Untersuchung  als  Explora‐

tion  durchgeführt,  um  sich  dem  Forschungsfeld  in‐

haltlich zu nähern. Sie besitzt innerhalb der quantita‐

tiven  Forschung  allerdings  keine  große  Bedeutung 

(vgl. Lamnek/Krell 2016: 289‐297). Im Gegensatz dazu 

besitzt die Fallstudienanalyse innerhalb der qualitati‐

ven Sozialforschung eine große Bedeutung und dient 

dazu den einzelnen Fall zu beschreiben und zu analy‐

sieren. Sie strebt also eine wissenschaftliche Rekon‐

struktion  typischer Handlungsmustern und die Ana‐

lyse von Kausalbeziehungen an. Anders als im quanti‐

tativen  Forschungsparadigma,  in  dem  quantifizier‐

bare Zusammenhängen konstruiert werden, geht es 

bei der qualitativen Fallstudie um das Verstehen von 

Prozessen und Zusammenhängen (vgl. ebd. 298). Die 

Auswahl der  zu untersuchenden Einzelfälle  läuft  im 

qualitativen Design nach dem „theoretical sampling“. 

Das heißt die Auswahl zielt systematisch darauf ab, 

einen (weiteren) Fall zu finden, der die (theoretischen) 

Konzepte des*der Forschers*in komplexer, differen‐

zierter und profunder werden lässt. Die Auswahl meh‐

rerer Fallbeispiele ist folglich dadurch bestimmt, dass 

Beispiele  durch  ihren  extremen  oder  idealen  Typus 

dazu geeignet erscheinen, sich einem Forschungsge‐

genstand zu nähern. Sollen möglichst alle Handlungs‐

figuren einer Situation erfasst werden, werden die je‐

weiligen Fallstudienbeispiele nach  ihrer spezifischen 

Andersartigkeit ausgewählt (vgl. ebd. 299‐302).  

Innerhalb  des  jeweiligen  Fallbeispiels  können  dann 

unterschiedliche  Erhebungsmethoden  oder  Techni‐

ken  zum Einsatz kommen  (Methodentriangulation), 

zum Beispiel  Interviews, Beobachtungen und Doku‐

mentenanalysen. Auf diese Weise bietet die Einzel‐

fallanalyse  die  Chance,  eine  Untersuchungseinheit 

mit  verschiedenen  Techniken  zu  untersuchen  (vgl. 

Lamnek/Krell 2016: 302‐303). Einzelfallanalysen sind 

also durch vielschichtige methodische Vorgehenswei‐

sen gekennzeichnet, die eingesetzt werden, um Er‐

kenntnisziele  zu  erreichen.  Eine  detaillierte  anwen‐

dungsbezogene Auseinandersetzung mit Fallstudien, 

die  Forschungsdesign,  Forschungsvorbereitung,  das 

Zusammentragen der Forschungsdaten, die Analyse 

und die Aufbereitung der Daten thematisiert,  liefert 

zum Beispiel Yin (2014). 

Fallstudien besitzen insbesondere in der vergleichen‐

den Stadtforschung eine große Bedeutung. Laut Fly‐

vbjerg (2006) bieten sich Fallstudien insbesondere für 

Untersuchungen  mit  komplexen  Phänomenen  an, 

über die wenig gesichertes Wissen vorliegt und bis‐

lang kaum kausale Zusammenhänge untersucht wur‐

den. So liegt der Vorteil von fallstudienbasierten Stu‐

dien in der Stadtforschung unter anderem darin, spe‐

zifische Inhalte darzustellen und dadurch eine große 

thematische Tiefe zu erreichen. Das können zum Bei‐

spiel auch Konflikte, Prozesse und Machtfragen sein 

(vgl. Yin 2014; Flyvbjerg 2006; ebd. 2001). Zwar kann 

die bedingte Übertragbarkeit von einzelnen Fallstu‐

dien als Nachteil ausgelegt werden, andererseits kön‐

nen Fallstudien in der Stadtforschung dazu eingesetzt 

werden, die mit quantitativen Methoden erhobenen 

Ergebnisse inhaltlich zu ergänzen (vgl. Kantor/Savitch 
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2005: 147).178 Die Fallstudien können dann – in Abhän‐

gigkeit von der zu untersuchenden Phänomene über 

besondere  Ähnlichkeiten  (most  similar  systems‐An‐

satz) oder Unterschiede  (most different  systems‐An‐

satz) ausgewählt und untersucht werden. So können 

also entweder über die Auswahl besonders ähnlicher 

oder  eben  besonders  unterschiedlicher  Fälle  be‐

stimmte  Phänomene  erforscht  werden  (vgl.  Ward 

2010; Pierre 2005). Für eine vergleichende Studie zur 

strategischen  Stadtentwicklungsplanung  ergeben 

sich daraus besondere Herausforderungen an das For‐

schungsdesign,  dabei  steht  häufig  die Auswahl  der 

Fallstudien im Fokus der Betrachtung, die methodisch 

und inhaltlich gut begründet sein sollte. Je nach Per‐

spektive gibt es dafür unterschiedliche methodische 

Zugänge (vgl. hierzu ILS 2018: 15‐19). 

Die vorliegende Untersuchung nimmt diese Ansätze 

auf. Es werden zunächst quantitative Analysen durch‐

geführt (Online‐Befragung und die daraus zur Verfü‐

gung gestellten Daten), die dann anhand von Fallbei‐

spielen  in der Tiefe untersucht werden. Die Fallstu‐

dien selbst wurden dann sowohl nach dem most simi‐

lar systems‐ als auch dem most different systems‐An‐

satz ausgewählt und untersucht.179  

In der vorliegenden Untersuchung wurden also Fall‐

beispiele  ausgewählt,  die  nach  Möglichkeit  unter‐

schiedliche, bisweilen auch gegensätzliche Konstella‐

tionen  abbilden. Ausschlaggebend waren Aussagen 

zur Verbindlichkeit der  kommunalen Einzelhandels‐

steuerung, zur Dynamik der sozioökonomischen Ent‐

wicklung sowie zur Entwicklung der Konkurrenzsitua‐

tion innerhalb der Region (siehe Kap. 8.3).  

Leitfadengestützte  Expert*inneninterviews  kön‐

nen als qualitative Forschungsmethode ein Bestand‐

teil einer Einzelfallstudie sein. Sie besitzen in der qua‐

litativen Sozialforschung eine große Bedeutung. Der 

Vorteil eines Leitfaden‐Interviews ist, dass durch eine 

relativ  offene Gestaltung  der  Interviewsituation  die 

Sichtweisen und die Bewertungen der befragten Per‐

son besonders zum Ausdruck gebracht werden kön‐

nen. Häufig geht es dabei um die Einschätzung einer 

bestimmten Situation oder eines bestimmten Prozes‐

ses (vgl. Flick 2011a: 194). Das besondere des Exper‐

                                                                      
178 Vergleiche auch die Ausführungen zur Methodentriangula‐
tion in Kap. 8.1. 
179 Bei der Auswahl der Fallbeispiele fand eine Auswahl nach 
Kommunen statt, die ein kommunales Einzelhandelskonzept 
besitzen und dies auch verbindlich als Begründung für Bebau‐
ungsplanverfahren festgelegt haben (Typ A) sowie nach Kom‐
munen, die ein solches Konzept zwar haben, es aber nicht ver‐
bindlich festgelegt haben (Typ B) und nach Kommunen, die 

ten*inneninterviews ist, dass der*die Befragte als Re‐

präsentant  –  also  als Expert*in  – einer bestimmten 

Gruppe  befragt wird  (vgl.  Lamnek/Krell  2016:  687). 

Bogner/Menz  (2002:  46)180  definieren  Expert*innen 

und Expert*innenwissen als „Prozess‐ und Deutungs‐

wissen, dass  sich auf  sein  spezifisches professionelles 

oder berufliches Handlungsfeld bezieht“, in das „dispa‐

rate  Handlungsmaxime  und  individuelle  Entschei‐

dungsregeln,  kollektive  Orientierungen  und  soziale 

Deutungsmuster einfließen.“ Bogner/Menz (2002: 36‐

38) differenzieren drei Typen von Expert*inneninter‐

views. Zunächst kann es zur Exploration eines neuen 

Forschungsgegenstandes  und  zur  Orientierung  be‐

nutzt werden. Zweitens kann es als systematisieren‐

des  Interview  verwendet werden,  um Kontextinfor‐

mationen aus anderen Analysenbausteinen oder Me‐

thoden zu gewinnen. Außerdem zielen drittens theo‐

riegeleitete  Expert*inneninterviews  darauf  ab,  aus 

der  Rekonstruktion  des Wissens  verschiedener  Ex‐

pert*innen eine Theorie oder Typologie zum Untersu‐

chungsgegenstand  zu  gewinnen  (vgl.  Flick  2011a: 

216).  

Die Herausforderung bei der Durchführung  von Ex‐

perten*inneninterviews liegt vor allem darin, das Ge‐

spräch durch das  leitfadengestützte Vorgehen so zu 

steuern, dass der*die Befragte auch wirklich auf die 

abgefragten Inhalte eingeht und die Befragung nicht 

blockiert.  Zusätzlich  kann  das  Problem  auftreten, 

dass sozial erwünschte Antworten gegeben oder ver‐

trauliche Daten und Informationen aus unterschiedli‐

chen Gründen nicht preisgegen werden. Die Auswer‐

tung der Expert*innengespräche fokussiert in der Re‐

gel  die Analyse  und  den Vergleich  der  Inhalte. Der 

große Vorteil  eines  leitfadengestützten Expertenin‐

terviews ist allerdings die Möglichkeit, den Gespräch‐

sinhalt  auf  das  funktionsbedingte  Sonderwissen  zu 

lenken. Die Nachteile werden häufig in der begrenz‐

ten Generalisierung  der Ergebnisse  gesehen, wobei 

dieser Aspekt grundsätzlich auf viele Methoden der 

qualitativen  Sozialforschung  zutrifft  (vgl.  Lam‐

nek/Krell  2016:  690)  und  nicht  grundsätzlich  gegen 

Expert*inneninterviews  spricht.  Ganz  im  Sinne  der 

Methodentriangulation  können  Experten*innenin‐

kein kommunales EHK haben (Typ C) (most different systems‐
Ansatz). Da innerhalb dieser Gruppen mehrere Fallstudien in 
unterschiedlich großen Städten mit unterschiedlichen Dyna‐
miken und Rahmenbedingungen durchgeführt wurden, lässt 
sich auch der most similar systems‐Ansatz auf diese Fallstudi‐
enauswahl anwenden (siehe Kap. 8.3.3). 
180 zitiert nach Flick (2011a: 215) 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – D) Empirie 

inzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – Evaluation eines strategischen Planungsinstruments 

Seite 128 von 286 

terviews demnach zu einer Erweiterung des Erkennt‐

nisgewinns  eingesetzt  werden  (vgl.  Lamnek/Krell 

2016: 688). 

In der vorliegenden Untersuchung wurden die  leitfa‐

dengestützten  Interviews  vor  allem mit  verschiede‐

nen  Akteuren  der  Innenstadtentwicklung  geführt 

(Kommunalverwaltung, Einzelhändler*innen, Politik, 

Immobilieneigentümer*innen, Verbände etc.), um In‐

formationen zu Planungs‐ und Umsetzungsprozessen 

und über die Handlungsrationalitäten der  jeweiligen 

Akteure zu bekommen. Die Auswahl der Gesprächs‐

partner*innen  erfolgte  nach  dem  ähnlichen Muster 

wie bei  einer Einzelfallanalyse, das heißt durch das 

„theoretical sampling“. 

8.3 Forschungsdesign 
Die in Kapitel 7.3 beschriebenen besonderen Heraus‐

forderungen  bei  der  Evaluation  eines  strategischen 

Stadtplanungsinstruments erfordern ein darauf ange‐

passtes methodisches Konzept. Die vorliegende Eva‐

luation greift deshalb die Ansätze der dargestellten 

Mixed‐Methods  beziehungsweise  der  Methodentri‐

angulation auf und wendet die beschriebenen qualita‐

tiven und quantitativen Erhebungsmethoden an. Da‐

mit werden auch die Hinweise zur Evaluation aufge‐

griffen, die  im Kontext der Programmevaluation der 

Städtebauförderung empfohlen werden, gemeint  ist 

damit die Kombination aus quantitativen Methoden 

(Monitoring)  und  qualitativen  Evaluationsansätzen 

(über Fallbespiele) (vgl. Altrock 2016: 13). 

Der empirische Teil der vorliegenden Untersuchung 

wurde dreistufig durchgeführt. In der ersten Stufe er‐

folgte  eine  zeitlich  vorgelagerte  Auswertung  von 

Google‐Alert‐Meldungen im Kontext der inhaltlichen 

Diskussionen  um  die  Beauftragung,  den  Inhalt,  die 

Modifikation oder die Beschlüsse zu kommunen Ein‐

zelhandelskonzepten. Die zweite Stufe umfasste zum 

einen eine quantitative Befragung und Analyse  von 

290 Kommunen, die an einer Online‐Befragung zu un‐

terschiedlichen inhaltlichen und prozessualen Frage‐

stellungen  teilgenommen  haben.  Darüber  hinaus 

fand in diesem Schritt auf der Grundlage einer inten‐

siven Dokumentenanalyse von aktuellen und älteren, 

zur  Verfügung  gestellten  kommunalen  Einzelhan‐

delskonzepten  eine  Analyse  quantitativer  Ausstat‐

tungsmerkmale  der  Kommunen181  statt.  Zusätzlich 

erfolgte eine Standortabfrage bei den Kommunen zu 

realisierten  und  verhinderten  Planvorhaben  in  den 

letzten Jahren. In der dritten Stufe wurden schließlich 

in acht systematisch ausgewählten Kommunen Fall‐

studien  durchgeführt,  deren  Fokus  auf  qualitativen 

Analysen  lag. Mithilfe  von  Expert*innengesprächen 

wurden dadurch vor allem Fragen zum Planungs‐ und 

Umsetzungsprozess  sowie  zur  Akteurskonstellation 

vor Ort aufgegriffen. Die folgende Abbildung 35 stellt 

den empirischen Teil der Untersuchung  in der Über‐

sicht dar. 

 

 

 

 

Abbildung 35: Ablaufplan der Untersuchung 

 
Quelle: eigene Darstellung

                                                                      
181 Hierunter sind zu fassen: Verkaufsflächenentwicklung, Um‐
satzentwicklung und Entwicklung der Einzelhandelszentrali‐
tät, differenziert nach Standorten und Branchen, siehe hierzu 
Auswertungen in Kap. 13.3. 

Okt. ‐ Dez. 2015

Mai ‐ September

2016

3. STUFE

UNTERSUCHUNG FALLBEISPIELE (8 Fälle)

 ‐ Standortanalyse und Standortbesichtigung

 ‐ Prozess‐/Akteursanalyse (Expertengespräche)

 ‐ Gutacher*innengespräche (übergreifend)

 ‐ Durchführung Befragung (online)

Jan. ‐ März 

2016

KONTAKTAUFNAHME KOMMUNEN

 ‐ Standortabfrage Kommune zu genehmigten 

   und verhinderten Vorhaben
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8.3.1  Dokumentenanalyse via 
Google‐Alerts 

Die  Online‐Zeitungsrecherche  via  Google‐Alerts 

diente dazu, einen Überblick über die im Kontext der 

kommunalen  Einzelhandelssteuerung  diskutierten 

Themen zu bekommen. Durch die  lange Zeitspanne 

der Datenerhebung, die bereits weit vor der eigentli‐

chen Untersuchung begann, konnten zusätzliche Teil‐

Themen  und  spezifische  Fragestellungen  aufgegrif‐

fen  und  in  die  Arbeit  integriert werden.  Zusätzlich 

diente dieser erste Analyseschritt auch dazu, die Re‐

levanz des Themas  zu dokumentieren und  zu bele‐

gen.  Im Zeitraum von Dezember 2010 bis April 2017 

konnten auf diese Weise  insgesamt über 2.400 Zei‐

tungsartikel in insgesamt 761 Kommunen über die au‐

tomatisierte Internetsuche dokumentiert werden. Die 

Suche wurde  für die  folgenden Schlagwörter durch‐

geführt: 

- Einzelhandelskonzept 

- kommunales Einzelhandelskonzept 

- Märkte‐ und Zentrenkonzept 

- Einzelhandelsgutachten 

- Zentrenkonzept 

- Masterplan Einzelhandel 

Insgesamt  konnten  dadurch  Zeitungsartikel  in  761 

Kommunen einer ersten, an den übergeordneten Ein‐

zelhandelsthemen  orientierten  Dokumentenrecher‐

che unterzogen werden.  

8.3.2  Online‐Befragung 

Der  eigentliche  Beginn  der  empirischen  Untersu‐

chung erfolgte durch die Online‐Befragung von Kom‐

munalverwaltungen im Zeitraum von Oktober bis De‐

zember 2015. Ziel dieses Analyseschrittes war es zu‐

nächst,  einen  (nach  Möglichkeit  repräsentativen) 

Überblick  über  die  – möglicherweise  unterschiedli‐

chen – Inhalte und Ziele von kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten, über die Gründe für die Erstellung ei‐

nes  solchen  Konzeptes,  die  Inhalte,  das  Verfahren, 

Konflikte und Diskussionspunkte im Prozess sowie In‐

formationen  zur  Verbindlichkeit  und  zu  Problemen 

bei der Umsetzung des kommunalen Einzelhandels‐

konzeptes zu bekommen. Dazu gehörte auch die Ab‐

frage  von  realisierten  und  abgelehnten  Einzelhan‐

delsvorhaben. Zweitens wurde die Online‐Befragung 

dazu genutzt, von den Kommunen eine  (weitestge‐

hend subjektive) Bewertung hinsichtlich der Wirkun‐

gen des kommunalen Einzelhandelskonzeptes abzu‐

fragen und darüber hinaus eine Beurteilung der Zen‐

tren und Einzelhandelsstandorte nach Angebot und 

Frequenz  zu  bekommen. Drittens  diente  die Befra‐

gung dazu, quantitativ auswertbare Daten zum Ein‐

zelhandelsbesatz der Kommune im Zeitverlauf abzu‐

fragen. Dafür wurden die Kommunen um Zusendung 

vorhandener Gutachten und Einzelhandelskonzepte 

gebeten, die dann  inhaltlich  und  quantitativ  ausge‐

wertet  werden  konnten.  Außerdem  konnten  auf 

Nachfrage 21 Kommunen weitere Daten zu realisier‐

ten bzw. genehmigten und nicht genehmigten Plan‐

vorhaben  zur  Verfügung  stellen.  Schließlich  wurde 

die Kontaktaufnahme mit den Kommunen auch dazu 

genutzt, die Bereitschaft zur Teilnahme an einer Fall‐

studienuntersuchung zu erfragen.  

Die  Fragen  innerhalb  des Online‐Fragebogens wur‐

den weitestgehend als geschlossene Fragen mit vor‐

gegebenen Antwortkategorien formuliert. Zusätzlich 

gab es die Möglichkeit, zu einzelnen Fragen qualita‐

tive Erläuterungen zu ergänzen. Einen Überblick über 

den Online‐Fragebogen gibt die folgende Abbildung 

(nächste Seite). Der vollständige Fragebogen befin‐

det sich im Anhang (siehe Anhang 1). 
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Abbildung 36: Online‐Fragebogen – Kurzdarstellung der Fragen  

 
Quelle: eigene Darstellung

[EK 01] 

[EK 02]  Warum hat Ihre Kommune aktuell KEIN kommunales Einzelhandelskonzept?

[EK 03]  Steuern Sie die Ansiedlung von Einzelhandelseinrichtungen in anderer Form?

[EK 05/06] Was funktioniert bei Ihrer Einzelhandelssteuerung gut? In welchen Bereichen gibt es Probleme?

[EK 09] 
In Einzelhandelskonzepten werden strategische ZIELE formuliert. Bitte nennen Sie die ZIELE, die auch für 

Ihre Kommune (ohne Einzelhandelskonzept) gelten.

[EK 10]  Bitte geben Sie an, ob es Ihnen gelingt, die angegebenen Ziele auch zu erreichen.

[EK 11] 
Machen Sie Angaben, welche Bausteine und Strategien auch ohne Einzelhandelskonzept für Ihre Kommune 

gelten.

[EK 12]  Hatten Sie in der VERGANGENHEIT ein kommunales Einzelhandelskonzept?

[EK 14]  Aus welchem Jahr ist Ihr aktuelles Einzelhandelskonzept?

[EK 15]  Was war der Grund für die Erstellung des Einzelhandelskonzeptes?

[EK 16]  Bitte geben Sie an, welchen (rechtlichen) Status Ihr aktuelles Konzept hat.

[EK 31]  Bitte geben Sie an, welche ZIELE in Ihrem aktuellen Konzept enthalten sind

[EK 32] 
Bitte geben Sie an, welche der folgenden Bausteine und Strategien in Ihrem Einzelhandelskonzept enthalten 

sind.

[EK 33]  Wurde für die Erarbeitung des Einzelhandelskonzeptes ein Arbeitskreis eingerichtet?

[EK 35]  Soll das bestehende Einzelhandelskonzept fortgeschrieben werden?

[EK 39] 
In welchen Bereichen gibt/gab es bei der Umsetzung des Einzelhandelskonzeptes Probleme? 

Was würden Sie mit heutigem Wissensstand anders machen?

[EK 40] 
Ist es in der Vergangenheit vorgekommen, dass an planerisch ungewollten Standorten Vorhaben 

zugelassen werden mussten?

[EK 42] 
Geben Sie an, ob es Ihnen gelingt, das jeweilige Ziel mit Hilfe des kommunalen Einzelhandelskonzeptes zu 

erreichen.

[EK 43]  Hatten Sie bereits in der Vergangenheit ein kommunales Einzelhandelskonzept?

[EK 46]  Geben Sie an, welchen Status Ihr vergangenes kommunales Konzept hatte.

[EK 48] 
Geben Sie an, welche ZIELE in dem/n vergangenen kommunalen Einzelhandelskonzept/en für Ihre Kommune 

galten.

[EK 52] 

[EK 53] 

[EK 56] 

[EK 60] 

[EK 62] 

[EK 64] 

[EK 66] 

[SC 02] 

[SC 03] 

[SC 05] 

Besitzt Ihre Stadt/Gemeinde AKTUELL ein kommunales Einzelhandelskonzept?

Wie beurteilen Sie die folgenden Standorte und Lagen innerhalb Ihrer Stadt/Gemeinde nach Angebot und Frequenz?

Es ist vorgesehen, aus den angeschriebenen Kommunen sechs bis zehn Kommunen für eine Fallstudienuntersuchung 

auszuwählen. Wären Sie bereit, daran teilzunehmen?

Bitte machen Sie noch zusätzliche Anmerkungen oder Anregungen.
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Welche Bedeutung haben aus Ihrer Sicht die folgenden Aspekte bei der Ansiedlung von neuen Einzelhandelsvorhaben: 

…

Sind Sie bereit, zusätzlich detaillierte Angaben zu verhinderten und realisierten Vorhaben zu machen?

Welche Datenbestände liegen bei Ihnen aus der Vergangenheit und/oder der Gegenwart vor, die Sie für die 

Untersuchung unter Umständen zur Verfügung stellen könnten?

Gibt es bei Ihnen in der Kommune bedeutende Akteure (privat, öffentlich und/oder aus der Politik), die für die 

Entwicklung bestimmter Standorte eintreten?
Hat es in der näheren Vergangenheit eine wesentliche Konkurrenzverschärfung durch Neuansiedlungen in der Region 

(oder innerhalb der Gemeinde) gegeben?
Ist Ihre Kommune Mitglied einer regionalen Einzelhandelskooperation oder Teil eines regionalen 

Einzelhandelskonzeptes?
Gibt es in Ihrer Kommune (weitere) Maßnahmen, Strategien oder Ansätze, die zur Stärkung der Zentren und 

wohnortnahen Versorgung beitragen?
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Als Grundgesamtheit  für die Online‐Befragung wur‐

den  alle  Kommunen  mit  einer  Einwohnerzahl  ab 

20.000 in den Fokus genommen. Grundannahme da‐

bei war, dass sich die Einzelhandelsfunktion in kleine‐

ren Kommunen weitestgehend auf die Bereitstellung 

von  periodischen  Angeboten  –  also  Lebensmittel‐ 

und Drogerieartikeln – beschränkt. Deshalb ist davon 

auszugehen, dass die Konkurrenzsituation in kleinen 

Kommunen  zu den Nachbarkommunen kaum, oder 

nur  auf  einzelne Warengruppen  beschränkt,  ausge‐

prägt  ist  und  sich  die  Bedeutung  der  kommunalen 

Einzelhandelssteuerung  vermutlich  auf  die  Ansied‐

lung  (oder den Erhalt) von Lebensmittelmärkten  re‐

duziert. Um den Aufwand der Kontaktaufnahme in ei‐

nem  leistbaren Maß zu halten und gleichzeitig eine 

verhältnismäßig  repräsentative  Vorauswahl  treffen 

zu können, wurde zusätzlich die Ansprache auf ein‐

zelne  Bundesländer  begrenzt.  Dies  ermöglichte, 

Kommunen mit weitestgehend vergleichbaren Rah‐

menbedingungen in die Untersuchung einzubeziehen 

(most  similar‐systems‐Ansatz).  In  den  ausgewählten 

Bundesländern wurden dann alle Kommunen ab einer 

Einwohnerzahl  von  20.000  angeschrieben. Die Aus‐

wahl der Bundesländer erfolgte nach den  folgenden 

Kriterien: 

- relativ gleiche Verteilung über das gesamte Bun‐

desgebiet 

- erkennbare  Unterschiede  der  sozioökonomi‐

schen  Rahmenbedingungen  zwischen  den  ein‐

zelnen aus gewählten Bundesländern  (most dif‐

ferent‐systems‐Ansatz) 

- Berücksichtigung,  dass  die  jeweiligen  Bundes‐

länder durch ihre Landesentwicklungspläne, Ein‐

zelhandelserlasse oder Teilpläne unterschiedlich 

stark  auf  landesplanerischer  Ebene  versuchen, 

auf die kommunale Einzelhandelssteuerung ein‐

zuwirken. 

- Um  eine möglichst  große Anzahl  an Rückmel‐

dungen zu erhalten, sollten die Bundesländer au‐

ßerdem eine ausreichend große Anzahl an Kom‐

munen besitzen. 

Die  Auswahl  der  Bundesländer  erfolgte  auf  der 

Grundlage  von  statistischen  Daten  der  Raumbe‐

obachtung des BBSR,  in denen die Kommunen ent‐

sprechend  ihrer  sozioökonomischen  Entwicklung  in 

die  Kategorien  wachsend,  stabil  und  schrumpfend 

                                                                      
182 Das BBSR verwendet für die Einordnung der Kommunen in 
wachsend, stabil und schrumpfend die folgenden Parameter: 
Bevölkerungsentwicklung 2008‐2013 in Prozent, Gesamtwan‐
derungssaldo 2009 bis 2013 je 1000 Einwohner, Entwicklung 
der Erwerbsfähigen (20 bis 64 Jahre) 2008 bis 2013 in Prozent, 

eingeordnet sind (vgl. BBSR 2013).  Im Ergebnis wur‐

den  die  Bundesländer  Niedersachsen,  Nordrhein‐

Westfalen, Baden‐Württemberg und Sachsen als Un‐

tersuchungsräume ausgewählt (siehe Abb. 37). 

Abbildung  37:  Zusammengefasste  Gemeindetypen  nach  Ent‐

wicklungsdynamik 

 

 
Quelle: BBSR (Hg.) 2013: Wachsende/Schrumpfende Gemeinden. Zu‐

sammengefasste Kategorien stark schrumpfend/schrumpfend zu 

schrumpfend und stark wachsend und wachsend zu wachsend. Bei 

verbandsangehörigen Gemeinden erfolgte die Zuordnung nach der 

Größe der Verbandsgemeinde (Samtgemeinde in Niedersachsen und 

vereinbarte Verwaltungsgemeinschaften (VVG) in Baden‐Württem‐

berg).182 

  

Entwicklung der sozialversicherungspflichtig Beschäftigten 
am Arbeitsort 2008 bis 2013 in Prozent, Veränderung der Ar‐
beitslosenquote 2007/08 bis 2012/13 in %‐Punkten, Entwick‐
lung der Grundaufkommen Gewerbesteuer 2007/08 bis 
2012/13 in % (vgl. BBSR 2015). 

Anzahl 

Kommunen 

Schleswig‐

Holstein
Hamburg

Nieder‐

sachsen
Bremen NRW Hessen

Rheinld‐

Pfalz

Baden‐

Württem‐

berg

schrumpfend 7 0 37 2 76 13 8 11

stabil 5 0 20 0 37 4 11 24

wachsend 16 1 43 0 95 41 25 115

Summe 28 1 100 2 208 58 44 150

in %

schrumpfend 25,0 % 0,0 % 37,0 % 100,0 % 36,5 % 22,4 % 18,2 % 7,3 %

stabil 17,9 % 0,0 % 20,0 % 0,0 % 17,8 % 6,9 % 25,0 % 16,0 %

wachsend 57,1 % 100,0 % 43,0 % 0,0 % 45,7 % 70,7 % 56,8 % 76,7 %

Anzahl 

Kommunen 
Bayern Saarland Berlin

Branden‐

burg

Meckl.

Vorpom.
Sachsen

Sachsen‐

Anhalt

Thü‐

ringen

schrumpfend 2 4 0 16 8 25 24 16

stabil 7 1 0 0 0 0 1 0

wachsend 58 5 1 11 2 4 1 3

Summe 67 10 1 27 10 29 26 19

in %

schrumpfend 3,0 % 40,0 % 0,0 % 59,3 % 80,0 % 86,2 % 92,3 % 84,2 %

stabil 10,4 % 10,0 % 0,0 % 0,0 % 0,0 % 0,0 % 3,8 % 0,0 %

wachsend 86,6 % 50,0 % 100,0 % 40,7 % 20,0 % 13,8 % 3,8 % 15,8 %
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Die  Kommunen  in  Baden‐Württemberg  sind  durch 

eine überdurchschnittliche Entwicklungsdynamik ge‐

kennzeichnet, für Sachsen trifft genau das Gegenteil 

zu.  Für  die Bundesländer Niedersachsen  und Nord‐

rhein‐Westfalen  ist festzustellen, dass dort eine ver‐

hältnismäßig  ausgeglichene  Situation  zwischen 

wachsenden  und  schrumpfenden  Kommunen  be‐

steht. Bezüglich der Unterschiedlichkeit in der Steue‐

rungsintensität  ist auf Grundlage der  landesplaneri‐

schen  Vorgaben  keine  eindeutige  Kategorisierung 

nach  starkem  und  schwachem  Steuerungsanspruch 

möglich. Grundsätzlich beziehen sich bei der landes‐

planerischen Einzelhandelssteuerung alle vier ausge‐

wählten Bundesländer auf das Zentrale‐Orte‐System, 

das Konzentrationsgebot,  Integrationsgebot, Beein‐

trächtigungsgebot, Kongruenzgebot und auf das Ab‐

stimmungsgebot,  sie unterscheiden  sich  lediglich  in 

der  unterschiedlichen  Akzentuierung  einzelner  As‐

pekte (siehe Kap. 4.1.1; vgl. Heberling 2017: 156‐166). 

Es  ist allerdings zu vermuten, dass es zwischen den 

Bundesländern  in  der Anwendung  der  eigenen  lan‐

desplanerischen Vorgaben einige Unterschiede gibt. 

Dies wurde jedoch nicht intensiver untersucht.  

Aus  dieser Vorauswahl  ergab  sich  eine Kontaktauf‐

nahme mit 437 Kommunen. Die Ansprache erfolgte 

durch  ein  individualisiertes,  das  heißt  persönliches 

Anschreiben via Email. Pro Kommune wurden jeweils 

parallel Anfragen an die Amts‐ oder Fachbereichslei‐

tung  Stadtplanung  und  an  die  jeweiligen  Referate 

oder  Abteilungen  der  Wirtschaftsförderung  ge‐

sandt.183 Die Anfrage war mit einem personalisierten 

Link zur Eingabemaske des Online‐Fragebogens ver‐

bunden, so dass mehrfache Rückmeldungen aus einer 

Kommune  nicht möglich waren. Die  Beantwortung 

des Fragebogens dauerte zwischen 15 und 30 Minu‐

ten.184  

                                                                      
183 Je nach Größe der Stadt und regionalen Besonderheiten 
unterscheiden sich die Bezeichnungen und Verwaltungsebe‐
nen. In einigen Kommunen obliegt die Einzelhandelssteue‐
rung nicht ausschließlich der Stadtplanung, so dass kommu‐
nale Einzelhandelskonzepte auch von der Wirtschaftsförde‐
rung oder dem Stadtmarketing in Auftrag gegeben werden. 
Die angeschriebenen Personen wurden im Anschreiben dar‐
über informiert, dass die Aufforderung noch an eine zweite 
Person innerhalb der Stadtverwaltung gegangen ist. Am Ende 

Abbildung 38: Eingabemaske der Online‐Befragung 

 
Quelle: eigene Darstellung auf Basis von SoSci Survey, eigenes Foto 

  

des Online‐Fragebogens erfolgte auch eine Abfrage bezie‐
hungsweise Bestätigung der Kontaktdaten. 
184 Die Online‐Befragung erfolgte über den Dienstleister der 

So Sci Survey GmbH (https://www.soscisurvey.de). Der 
Dienst beinhaltete auch eine detaillierte Dokumentation des 
Eingabeverhaltens zur Dauer der Beantwortung und zur Ab‐
brecherquote. 
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Die  erste  Kontaktaufnahme  zu  den  Kommunen  er‐

folgte ab dem 13. Oktober 2015, es folgten zwei Erin‐

nerungsschreiben am 10. und am 30. November 2015. 

Die Befragung wurde am 24. Dezember 2015 abge‐

schlossen. Die Rücklaufquote war mit  rd. 66 % sehr 

hoch,  differenziert  nach  den  einzelnen  Bundeslän‐

dern gab  es einige  erkennbare Unterschiede.185 Die 

folgende Abbildung zeigt den Antwortverlauf der On‐

line‐Befragung und verdeutlicht die große Bedeutung 

der beiden Nachfassaktionen im November. 

Abbildung 39: Beteiligung bei der Online‐Befragung 

Quelle: eigene Darstellung auf Basis von SoSci Survey.  

* begonnene Fragebögen wurden teilweise an den darauffolgenden Tagen 

fertiggestellt 

Gemessen an der Bevölkerungszahl lag die Rücklauf‐

quote  (gesamt) sogar bei 76 %. Das zeigt, dass sich 

überdurchschnittlich viele große Kommunen an der 

Befragung  beteiligt  haben.  Ebenfalls  leicht  über‐

durchschnittlich  ist die Beteiligung von Kommunen, 

deren  Dynamik  vom  BBSR  als  schrumpfend  oder 

stark schrumpfend eingestuft worden ist. Woran das 

liegt,  kann  nur  vermutet werden. Möglich  ist,  dass 

zum  einen  das  Thema  kommunale  Einzelhandels‐

steuerung in großen Kommunen eine etwas größere 

Bedeutung besitzt, oder die personellen Ressourcen, 

sich mit spezifischen strategischen Entwicklungsthe‐

men zu beschäftigen, schlicht größer sind. Bezüglich 

der Teilnahmeunterschiede in Abhängigkeit der Ent‐

wicklungsdynamik  ist zu vermuten, dass gerade die 

strukturschwachen Kommunen besonders unter dem 

Strukturwandel  im  Einzelhandel  leiden  und  deren 

Zentren  überdurchschnittlich durch  Leerstände  und 

Mindernutzung geprägt sind (siehe Kap. 2.1). Die  in‐

tensive Auseinandersetzung mit und das Interesse an 

dem  Thema  kommunale  Einzelhandelssteuerung 

scheint deshalb Nahe  zu  liegen.  Insgesamt  sind die 

                                                                      
185 Rücklaufquoten nach Bundesländern: Niedersachsen 64 % 
(64 von 100), NRW 70 % (146 von 208), Baden‐Württemberg 
57 % (57 von 100), Sachsen 79 % (23 von 29).  
186 Die Kennziffern „Entwicklung der Verkaufsfläche“ und 
„Entwicklung des Einzelhandelsumsatzes“ sind verhältnismä‐
ßig einfach zu ermitteln, bilden aber lediglich das reale 
Wachstum auf der Angebotsseite ab, ohne die allgemeine 
Entwicklung der Kommune zu berücksichtigen. Deshalb 

Unterschiede mit Abweichungen zwischen maximal 3 

und 5 Prozentpunkten allerdings  recht gering  (siehe 

Abb. 40 und 41). 

Abbildung 40: Teilnahme Online‐Befragung nach Stadtgröße 

 
Quelle: eigene Erhebung, N = 437 

Abbildung 41: Teilnahme Online‐Befragung nach Entwicklungs‐

dynamik 

 
Quelle: eigene Erhebung, N = 437. Einordnung der Entwicklungsdyna‐

mik nach BBSR (2013). 

Die Online‐Befragung diente neben der  inhaltlichen 

Auseinandersetzung mit  den  kommunalen Konzep‐

ten  auch  dazu,  durch  die  Zusendung  vorhandener 

Konzepte  und  Gutachten  quantifizierbare  Ausstat‐

tungskennziffern zur Entwicklung der Verkaufsfläche, 

des  Einzelhandelsumsatzes  und  der  Einzelhandels‐

zentralität zu bekommen. Ziel war es, Ausstattungs‐

kennziffern zu erhalten, anhand derer die kommunale 

Einzelhandelsentwicklung  im Zeitverlauf und  in Ab‐

hängigkeit von der kommunalen Steuerungsintensi‐

tät untersucht werden kann. Die Entwicklung der Ver‐

kaufsflächenausstattung  wurde  dabei  differenziert 

nach  gesamtstädtischer  Perspektive  und  innerhalb 

der  Innenstadt untersucht.186 Von den 290 Kommu‐

nen, die sich an der Online‐Befragung beteiligt haben, 

wurde zusätzlich die Entwicklung der Einzelhandelszentralität 
(Verhältnis des Einzelhandelsumsatzes einer Kommune zum 
vorhandenen Kaufkraftvolumen innerhalb der gleichen Kom‐
mune) in die Analysen miteinbezogen. Hieraus lässt sich das 
relationale Einzelhandelswachstum besser abbilden, das 
heißt es kann zum Beispiel dargestellt werden, ob das Ver‐
kaufsflächenwachstum adäquat zum Wachstum der Bevölke‐
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haben  146  (50 %) Kommunen mindestens  zwei Da‐

tensätze zur Verkaufsflächenentwicklung zurückmel‐

den können, die  in die Datenauswertung aufgenom‐

men werden konnten. Die Rückmeldungen zur Einzel‐

handelszentralität waren ähnlich hoch. Hier konnten 

128 Kommunen (rd. 44 %) mindestens zwei Datens‐

ätze  liefern, die  für die Auswertung verwendet wer‐

den könnten. Zur Entwicklung der Verkaufsfläche  in 

der  Innenstadt konnten  immerhin noch 91 Kommu‐

nen (31%) zwei Datensätze liefern.187 

Im Rahmen der Online‐Befragung haben sich außer‐

dem 21 Kommunen bereit erklärt, Angaben zu 161 ge‐

nehmigten  und  65  nicht  genehmigten  Vorhaben  in 

den  letzten  10  Jahren  –  beziehungsweise  seit  Be‐

schluss  des  Einzelhandelskonzeptes  –  zu  machen 

(siehe Anhang  2). Um  eine  Rückmeldung  über  den 

Genehmigungs‐ und Ablehnungsprozess beziehungs‐

weise über die Gründe  für eine Ablehnung oder Ge‐

nehmigung von Planvorhaben zu bekommen, wurden 

diese Kommunen zu den folgenden Inhalten befragt: 

- Zeitpunkt der Genehmigung/Ablehnung, 

- Größe des Vorhabens, 

- Branche, Betriebstypen, die angesiedelt werden 

(sollten), 

- Lage des Vorhabens im Stadtkörper, 

- bestehendes Planungsrecht am Standort, 

- Vereinbarkeit mit dem kommunalen Einzelhan‐

delskonzept und 

- Einfluss  des  Einzelhandelskonzeptes/Grund  für 

die Ablehnung. 

                                                                      
rung stattgefunden hat. Um die Entwicklung der städtebau‐
lich integrierten Lagen abbilden zu können, wurde zusätzlich 
zu dieser gesamtstädtischen Betrachtung auch die Entwick‐
lung der jeweiligen Innenstadt in die Analysen beinbezogen. 
Darüber hinaus wurde untersucht, wie sich das Verhältnis zwi‐
schen Entwicklung der Innenstadt zur gesamtstädtischen Ent‐
wicklung (differenziert nach Verkaufsfläche und Umsatz) ver‐
ändert hat. Andere städtebaulich integrierte Lagen konnten 
aufgrund der unzureichenden Datenlage bei dieser Auswer‐
tung nicht berücksichtigt werden. Interessant wäre darüber 
hinaus auch eine gegenüberstellende Darstellung zwischen 
Verkaufsflächenentwicklung der Zentren im Verhältnis zu den 
städtebaulich nicht integrierten Lagen gewesen. Auch hierzu 
war aber die Datenlage in den kommunalen Einzelhandels‐
konzepten zu uneinheitlich. 
187 Um eine Auswertung zur Verkaufsflächenentwicklung und 
Entwicklung der Einzelhandelszentralität im Zeitvergleich 
vornehmen zu können, und dadurch abzubilden, wie sich die 
Kennziffern im Zeitverlauf entwickelt haben, war die Rück‐
meldung von mindestens zwei Datensätzen notwendig. Für 
viele Kommunen gilt allerdings, dass sie sich erst seit kurzer 
Zeit mit der kommunalen Einzelhandelssteuerung auseinan‐
dersetzen. Das bedeutet dann auch, dass aus der Vergangen‐

8.3.3  Fallstudienuntersuchung 

Aufbauend  auf  den  Ergebnissen  der  Online‐Befra‐

gung wurde in einer dritten Stufe für eine begrenzte 

Anzahl von Kommunen eine detaillierte Fallstudien‐

analyse durchgeführt, die sich unter Berücksichtigung 

der  lokalspezifischen Rahmenbedingungen  auf  eine 

Inhalts‐  und  Wirkungsanalyse  sowie  zusätzlich  auf 

eine Prozess‐ und Akteursanalyse konzentrierte. Die 

Auswahl der Fallstudien erfolgte auf Basis der Anga‐

ben in der Online‐Befragung. Von den 290 Rückmel‐

dungen waren 98 Kommunen bereit an einer detail‐

lierten Fallstudienuntersuchung teilzunehmen. 

Um  in  der  Fallstudienuntersuchung  verschiedene 

Fälle  kommunaler  Einzelhandelssteuerung  abbilden 

zu können, wurde in der ersten Priorität nach den Fall‐

gruppen  „Einzelhandelskonzept  vorhanden und  for‐

mal  beschlossen“  und  „kein  Einzelhandelskonzept 

vorhanden  oder  nicht  formal  beschlossen“  unter‐

schieden. Um  zusätzlich die  unterschiedlichen Rah‐

menbedingungen  abbilden  zu  können,  wurden  au‐

ßerdem die Parameter Dynamik der  sozioökonomi‐

schen Entwicklung, Entwicklung der Konkurrenzsitu‐

ation  in  der  Region  in  den  letzten  Jahren  und  die 

Stadtgröße188 bei der Auswahl der Fallbeispiele be‐

rücksichtigt. Zusätzlich wurden als Auswahlkriterien 

die  regionale Verteilung, die Mitgliedschaft  in einer 

regionalen Einzelhandelskooperation und die räumli‐

che  Lage  zu  bedeutenden  Einzelhandelsstandorten 

oder großen Städten beachtet. Aus diesen Parame‐

tern wurden  dann  16 Cluster  abgeleitet,  aus  denen 

insgesamt acht Fallstudien ausgewählt wurden.189 Als 

heit kaum belastbare Zahlen vorliegen, die für eine quantita‐
tive Auswertung genutzt werden können, da diese Kennzif‐
fern meist erstmals von den externen Gutachtern im Zuge der 
Konzepterstellung geliefert wurden. 
188 Bei der Auswahl nach Stadtgröße wurde differenziert zwi‐
schen Städten über (Großstadt) und unter 100.000 Einwoh‐
ner*innen. Hintergrund war die Annahme, dass Großstädte in 
der Regel eine größere Einzelhandelsbedeutung besitzen und 
dies unter Umständen Einfluss auf die Art der Einzelhandels‐
steuerung hat. 
189 Es war ursprünglich geplant, eine ausgeglichene Anzahl an 
Fallstudien aus den Kategorien „Einzelhandelskonzept vor‐
handen und formal beschlossen“ und „kein Einzelhandelskon‐
zept vorhanden oder nicht formal beschlossen“ auszuwählen. 
Die Online‐Befragung hat allerdings ergeben, dass der we‐
sentlich größere Teil der Kommunen ein kommunales Einzel‐
handelskonzept formal beschlossen hat (unabhängig davon, 
ob sich die Kommune nach dem Beschluss auch an die strate‐
gischen Vorgaben aus dem Konzept hält). In Kombination mit 
den anderen Kriterien war deshalb keine gleichmäßige Auf‐
teilung möglich. Die große Anzahl an Kommunen, die ein 
kommunales Einzelhandelskonzept verbindlich festgelegt ha‐
ben, verdeutlich einerseits die große Bedeutung, die kommu‐
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Fallstudie  ausgewählt wurden  schließlich  die  Kom‐

munen Hannover und Wunstorf  (in Niedersachsen), 

Bochum, Minden und Warstein (in Nordrhein‐Westfa‐

len), Freiburg und Tübingen (in Baden‐Württemberg) 

und Zittau  (in Sachsen) ausgewählt. Dies entspricht 

auch in etwa der Mengenverteilung der in der Online‐

Befragung  beteiligten Kommunen  innerhalb  der  je‐

weiligen Bundesländer (siehe Abb. 42). 

 

 

 

 

 

 

Abbildung 42: Auswahlsystematik der Fallstudien 

 
Quelle: eigene Darstellung, Einordnung der Entwicklungsdynamik nach BBSR (2013).

 

  

                                                                      
nale Einzelhandelskonzepte mittlerweile besitzen. Auf der an‐
deren Seite kann dieser hohe Anteil aber auch dadurch be‐
gründet sein, dass die Kommunen, die kein kommunales Ein‐
zelhandelskonzept haben, auch kein besonderes Interesse an 

der Teilnahme dieser Untersuchung hatten (zum Non‐
response‐Problem siehe Ausführungen in Kap. 8.2, Seite 124 
und Kap. 9.1, Seite 140). 
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Das Forschungsdesign der Einzelfallstudien umfass‐

ten im Wesentlichen drei Analysebausteine. Der erste 

Baustein bestand  in der Aufbereitung der wesentli‐

chen  sozioökonomischen,  räumlichen,  städtebauli‐

chen  und  funktionalen  Rahmenbedingungen.  Dies 

war notwendig, um die Einzelhandelssituation vor Ort 

adäquat bewerten zu können. Im zweiten Schritt fan‐

den Standortbesichtigung der Zentren und der rele‐

vanten Einzelhandelsstandorte außerhalb der städte‐

baulich integrierten Lagen statt. Die Standortbesich‐

tigung beschränkte sich im Wesentlichen auf die Inau‐

genscheinnahme  der  Situation  vor  Ort,  detaillierte 

Bestandsaufnahmen  wurden  nicht  durchgeführt  – 

und  waren  aufgrund  der  guten  Datenlage  vor  Ort 

auch nicht notwendig. Der dritte Analysebaustein be‐

stand  in  einer  Akteurs‐  und  Prozessanalyse.  Dafür 

wurden  leitfadengestützte  Expert*innengespräche 

mit für die Einzelhandelssteuerung relevanten Akteu‐

ren  vor  Ort  durchgeführt.  Erste  Ansprechpartnerin 

war  in den acht Fallbeispielen die Kommunalverwal‐

tung, in sieben Fällen war es das zuständige Stadtpla‐

nungsamt, in einem Fall fand der Erstkontakt über die 

städtische Wirtschaftsförderung  statt.  In Abhängig‐

keit von der Akteurskonstellation vor Ort wurden Ge‐

spräche mit dem Stadtmarketing, mit lokalen Einzel‐

händler*innen, Vertreter*innen der politischen Par‐

teien, der Industrie‐ und Handelskammer und des lo‐

kalen  Einzelhandelsverbandes  sowie  Immobilienei‐

gentümer*innen  oder  Investor*innen  geführt.  Zu‐

sätzlich wurden zwei Gutachter*innen von überregio‐

nal  tätigen  Beratungsunternehmen  für  die  überge‐

ordnete Bewertung  (das heißt unabhängig  von den 

Fallstudien) befragt. Auf diese Weise wurden  insge‐

samt 50 leitfadengestützte Expert*innengespräche – 

jeweils  fünf bis acht pro Fallstudie – geführt, wegen 

terminlicher Schwierigkeiten wurden davon zehn Ge‐

spräche telefonisch durchgeführt. Die folgende Abbil‐

dung 43 gibt eine Übersicht über die kontaktierten Ex‐

pert*innen. Sämtliche Informationen zu den qualita‐

tiven Analysen und Ergebnissen aus den Einzelfallstu‐

dien in den Kapiteln 9 bis 13 stammen aus diesen Ex‐

pert*innengesprächen. 
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Abbildung 43: Gesprächspartner*innen der Expertengespräche 

 
Quelle: eigene Darstellung, Gesprächspartner*innen in alphabetischer Reihenfolge
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der Adolf Emmelmann GmbH & 
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Karl‐Ernst Hunting

IHK Ostwestfalen, Zweigstelle 

Minden
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Kirsten Kolberg, 
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Christian Körkemeier Lidl GmbH & Co. KG
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Hannover e.V.
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Gabriele Zingsheim, 

Christian Peters, 
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Foltys‐Banning
Grüne Bochum Stefan Britten
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Standortentwicklung bei der IHK 

Arnsberg
Matthias Böhm Grüne‐Fraktion

Elke Kaup (telefonisch)
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Ruhr‐Moers, EDEKA Handels‐
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Stefan Buschhoff, 
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Fraktionsvorsitzende der CDU‐ und 
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Heiko Dietel 

(telefonisch)
IC Asset Management GmbH
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Kreggenwinkel

Stadt Warstein, Sachgebiet 
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Jörg Gullus FUW/FBZ/FDP ‐ Fraktion

Manfred Lehnhoff
RuhrPark Bochum, 

Unibail Rodamco Westfield

Matthias Nysten 
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Aldi GmbH & Co. OHG, 
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Birgit Kaiser

Zittauer 
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Stefan Postert
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Christoph 
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Thomas Krusekopf 
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FUW/FBZ/FDP ‐ Fraktion

Marion Runge
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Klaus Wilmers Einzelhandelsverband Südwestfalen Matthias Matthey Leitung Referat Stadtplanung 
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Fritz  Ziesak GmbH & Co. KG, 
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Zittau lebendige Stadt e. V., 

Werbegemeinschaft

Matthias Schwarzbach IHK‐Geschäftsstellenleiter

Tübingen Freiburg

Heike Bartenbach Regionalverband Neckar‐Alb Rolf Bertram
Stadtplanungsamt, Abteilung 

Stadtentwicklung 

Stefan Kruse

(telefonisch)

Junker & Kruse, 

Geschäftsführung

Thorsten Flink, 

Andreas Linsmeier

Wirtschaftsförderungsgesellschaft 

Tübingen mbH und Stadt Tübingen, 

Fachabteilung Stadtplanung
Olaf Kather

Handelsverband Südbaden e.V., 

Hauptgeschäftsführer 

Birgit Wachs

(telefonisch)

GMA, 

Geschäftsstellenleitung

Karin Goldstein

IHK Reutlingen, Existenzgründung, 

Unternehmensförderung, 

Branchenbetreuung Handel, 

Tourismus, Stadtentwicklung, B‐

Planung Handel

Michael 

Kleerbaum (telefonisch)

Lidl GmbH & Co. KG, 

Expansionsleitung

Christoph Joachim 
Gemeinderat und Einzelhändler (Die 

Grünen)

Otto Mielke 

(telefonisch)

Regierungspräsidium Freiburg, 

Abteilung 2

Ludger Niemann 

(telefonisch)

Decathlon Deutschland 

SE & Co. KG, Expansionsleitung
Thomas Stoffel

Freiburg Wirtschaft Touristik und 

Messe GmbH & Co. KG, 

Abteilungsleitung 

Wirtschaftsförderung

Lars Podehl
Aldi GmbH & Co. OHG, 

Expansionsleitung
Claudia Warth

z´Friburg in der Stadt, 

Aktionsgemeinschaft für Handel und 

Gewerbe, Geschäftsführung

Wolfgang Seiler 

(telefonisch, auch zu 

Freiburg)

EDEKA Südwest, Expansionsleitung

Übergeordnet 

(Einzelhandelsgutachter*innen)
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In den Expert*innengesprächen wurden im Wesentli‐

chen  die  jeweils  spezifische  Einzelhandelssituation 

vor Ort in den Kommunen und die spezifischen Chan‐

cen und Herausforderungen thematisiert. Je nach Ge‐

sprächspartner*in wurden die Inhalte des kommuna‐

len Einzelhandelskonzeptes, der Prozess bei der Er‐

stellung und bei der bauleitplanerischen Umsetzung, 

die  kommunalpolitischen  Diskussionen  dazu,  das 

Handeln bedeutender Akteure sowie die Wirkungen 

der kommunalen EHKs qualitativ erörtert. In Abhän‐

gigkeit  der  Gesprächspartner*innen  standen  auch 

einzelne  Standorte,  Entwicklungsprojekte  oder  die 

Zusammenarbeit  mit  der  Stadtverwaltung  bezie‐

hungsweise  mit  Immobilieneigentümer*innen  und 

Investor*innen  im  Mittelpunkt  des  Gesprächs.  Bei 

den  kommunalen  Gesprächspartner*innen  wurden 

zusätzlich Detailfragen zu den Angaben aus den On‐

line‐Befragungen  aufgegriffen.  Die  Gespräche wur‐

den nach Zustimmung der Gesprächspartner*innen 

digital aufgezeichnet.190 Die Gespräche mit der Stadt‐

verwaltung dauerten zwischen zwei und vier Stunden, 

mit den anderen Gesprächspartner*innen  in der Re‐

gel zwischen ein und zwei Stunden. Die Auswertung 

der Gesprächsprotokolle erfolgte entlang der thema‐

tischen Schwerpunkte in den Gesprächen. Auf die in‐

haltlichen  Bezüge  zu  den  Expert*innengesprächen 

wird an den entsprechenden Stellen in der Arbeit ver‐

wiesen.191  Die  folgende  Auflistung  gibt  eine  grobe 

Übersicht über die Leitfragen in den Expert*innenge‐

sprächen.  

- Nachfragen zu einzelnen Antworten aus der On‐

line‐Befragung 

- Bewertung von einzelnen Standorten und stand‐

ortspezifischen Entwicklungen 

- Erläuterungen der kommunalpolitischen Diskus‐

sionen zur Intensität der Einzelhandelssteuerung 

- Umsetzungsstrategie  der  kommunalen  Einzel‐

handelssteuerung:  Mit  welchen  Instrumenten 

und in welchem Verfahren wird in der Kommune 

der Einzelhandel gesteuert?  

- Änderungen:  Inwieweit  werden  Vorgaben  aus 

dem Konzept modifiziert, an welchen Standor‐

ten und warum? 

- Unterstützung  und  Probleme  im  Prozess  und 

zum Inhalt: In welchen Bereichen gibt es Unter‐

stützung, wo gibt es Probleme – auch (oder be‐

sonders) aus der Sicht der Einzelhändler*innen 

und Immobilienbesitzer*innen? 

                                                                      
190 Mit der Ausnahme von einer Person stimmten alle vor Ort 
befragten Experten*innen der Gesprächsaufzeichnung zu. 
191 Der Quellenhinweis auf die durchgeführten Expertenge‐
sprächen erfolgt als Fußnote. Die Hinweise unterliegen dem 

- Wirkungen: Wie bewerten Sie die Wirkungen des 

kommunalen  Einzelhandelskonzeptes  bezie‐

hungsweise das Handeln der Kommune? 

- Aufgreifen von Beispielen: Können Sie  Ihre Be‐

wertung anhand konkreter Beispiele belegen? 

Die vollständigen Leitfragen sind, differenziert nach 

den beschriebenen Typen der Gesprächspartner*in‐

nentypen,  beispielhaft  im  Anhang  zu  finden  (siehe 

Anhang 3 bis 6).192 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

folgenden Code: Experteninterviews [EIN], Stadt/Funktion 
[H], Nummer Interview (randomisierte Reihenfolge) [01].  
192 Die Expert*innengespräche wurden als Audiodateien do‐
kumentiert, siehe Anhang 7. 
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E) Auswertung
Die  folgende  Auswertung  der  einzelnen  Untersu‐

chungsbausteine  erfolgt  auf der Basis des Evaluati‐

onskonzeptes  und  den  inhaltlichen Bausteinen, wie 

sie in Kapitel 7.3 dargestellt worden sind. Das sind: 

- Rahmenbedingungen (Kap. 9) 

- Inhalts‐ und Konzeptanalyse (Kap. 10) 

- Prozess‐ und Instrumentenanalyse (Kap. 11) 

- Akteursanalyse (Kap. 12) 

- Wirkungsanalyse (Kap. 13) 

Die Aufbereitung der eigenen empirischen Untersu‐

chung  findet  also nicht entsprechend der  zeitlichen 

Abfolge der Erhebung statt, sondern orientiert sich an 

den  Inhalten, wie  sie durch das Evaluationskonzept 

vorgegeben werden. Das heißt, zunächst werden die 

Rahmenbedingungen dargestellt  (siehe Kap. 9), da‐

nach  folgt  die  Inhalts‐  und  Konzeptanalyse  (siehe 

Kap. 10) usw. Die Aufbereitung der Daten erfolgt da‐

bei innerhalb der einzelnen Bausteine vom Allgemei‐

nen zum Speziellen, das heißt die Analysekapitel be‐

ginnen stets mit der Darstellung von übergeordneten, 

häufig quantitativen Untersuchungsergebnissen, die 

zu einem großen Teil durch die Google‐Alert‐Auswer‐

tungen und die Online‐Befragung der Kommunen er‐

hoben worden sind. Diese übergeordneten Untersu‐

chungsergebnisse werden dann durch die Ergebnisse 

der qualitativen Untersuchungsbausteine, das heißt 

die Fallstudienuntersuchung und die Expert*innenge‐

spräche, ergänzt. Die einzelnen Analysekapitel enden 

jeweils mit einer ersten Bewertung.  

In der Analyse wird zwischen den beschriebenen drei 

Steuerungstypen der kommunalen Einzelhandelsent‐

wicklung unterschieden: 

- Typ A: Kommunen, die  sich verbindlich  (durch 

Beschluss in den jeweils zuständigen politischen 

Gremien) auf die  Inhalte des kommunalen Ein‐

zelhandelskonzeptes (EHK) verständigt haben 

- Typ  B:  Kommunen,  die  zwar  ein  kommunales 

Einzelhandelskonzept (EHK) besitzen, dieses al‐

lerdings nicht verbindlich festgelegt haben. Das 

Konzept hat lediglich die Bedeutung eines infor‐

mellen Leitfadens oder wird nur in Teilen oder in 

Einzelfällen  in  die  verbindliche  Bebauungspla‐

nung umgesetzt. 

                                                                      
193 Von den wenigen, an der Online‐Befragung teilgenomme‐
nen Kommunen ohne EHK (Typ C, N = 23) waren lediglich fünf 
Kommunen bereit, an einer detaillierten Fallstudienuntersu‐
chung teilzunehmen. Da zu diesen Kommunen kaum aus‐

- Typ C: Kommunen, die kein kommunales Einzel‐

handelskonzept (EHK) besitzen 

Die  Fallstudienanalysen  in  den  ausgewählten  acht 

Kommunen beschränken  sich  allerdings  ausschließ‐

lich auf die Typen A und B.193  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

wertbare Daten vorlagen und/oder die Struktur der Gemein‐
den wenig geeignet war (zum Beispiel Gemeinden mit einer 
sehr dispersen Siedlungsstruktur ohne deutlich herausgebil‐
deten Hauptort), wurde keine der fünf Kommunen als Fallstu‐
die ausgewählt. 
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9 Rahmenbedingungen 

9.1 Bedeutung kommunaler Einzelhandelskonzepte und Ein‐
ordung in den lokalpolitischen Kontext

Die Auseinandersetzung mit der Sinnhaftigkeit  und 

der Wirkung von kommunalen Einzelhandelskonzep‐

ten hat  in den  letzten  Jahren  –  trotz  einsetzendem 

Boom  im Online‐Handel – erheblich an Fahrt aufge‐

nommen. Das mag auch daran liegen, dass die städ‐

tebaulichen Auswirkungen von Entwicklungen auf der 

“grünen Wiese“  an  vielen Orten  offensichtlich  sind 

und durch die Wirkungen des Online‐Handels zusätz‐

lich verstärkt werden. Auch wenn der Nachweis über 

den  Bedeutungsverlust  der  gewachsenen  Zentren 

umstritten und schwierig zu führen ist (siehe Kap. 3.1), 

ist  zumindest  vielerorts  ein  Bedeutungsgewinn  der 

nicht‐integrierten  Einkaufslagen  zu  konstatieren 

(siehe  Kap.  2.1). Die  beschriebenen Novellierungen 

von  Baugesetzbuch  (BauGB)  und  Baunutzungsver‐

ordnung  (BauNVO)  in den  letzten  Jahren  und  Jahr‐

zehnten und die  stärker einschränkenden Vorgaben 

der gesetzlichen Regelungen der Länder dürften ein 

weiterer Grund dafür sein, warum mittlerweile in fast 

jeder Kommune eine (halbwegs) öffentliche Debatte 

über die Bedeutung der kommunalen Einzelhandels‐

steuerung geführt wird.194 Das war nicht  immer  so. 

Noch bis in die 1990er Jahre fand eine öffentliche Dis‐

kussion  um  die  Einzelhandelsplanung  kaum  statt. 

Spätestens aber die Diskussion um die Auswirkungen 

von Shopping‐Centern ab den 1990er Jahren und die 

neueren  Projektentwicklungen,  die  gerade  in  den 

Neuen Bundesländern häufig an städtebaulich nicht 

integrierten Standorten stattgefunden haben, haben 

auch das Thema Einzelhandelsentwicklung stärker in 

den  öffentlichen  Fokus  gerückt,  damit  zeitversetzt 

auch die grundsätzliche Debatte um die Notwendig‐

keit der kommunalen Einzelhandelssteuerung. 

Die Ergebnisse der durchgeführten Online‐Befragung 

bestätigen dies und machen deutlich, dass kommu‐

nale Einzelhandelskonzepte überhaupt erst seit Mitte 

der 1990er Jahre eine größere Bedeutung erlangt ha‐

ben. Ein Großteil der in der Online‐Befragung kontak‐

tierten Kommunen hat sich sogar erst seit Mitte bis 

Ende der 2000er Jahre dazu entschlossen, ein solches 

Steuerungsinstrument zu erarbeiten (siehe Abb. 44).

 

Abbildung 44: Zeitpunkt, ab dem Kommunen den Einzelhandel durch kommunalen Einzelhandelskonzepte steuern 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage 44: Seit wann hat Ihre Kommune ein kommunales Einzelhandelskonzept? N = 269 

  

                                                                      
194 Dies konnte zumindest für die letzten Jahre mithilfe der 
Google‐Alert‐Auswertungen dokumentiert werden (siehe Ab‐
bildungen 45 und 47). 
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Auch  wenn  der  Anstieg  der  Kommunen,  die  ein 

kommunales  Einzelhandelskonzept  besitzen,  auch 

auf die Novellierungen des BauGB aus den  Jahren 

2004 und 2007 sowie auf die entsprechenden Anpas‐

sungen  der  Landes‐  und  Regionalpläne  zurückzu‐

führen ist, scheint sich mittlerweile im politisch‐ad‐

ministrativen  Planungsapparat  vieler  Kommunen 

ein  Planungsverständnis  entwickelt  zu  haben,  das 

durch eine strategische Einzelhandelsentwicklungs‐

planung  bewusst  gestaltend  in  die  Stadtentwick‐

lung eingreifen möchte. Dies wird zumindest durch 

die Google‐Alert‐Auswertung zum Begriff kommu‐

nales  Einzelhandelskonzept195  deutlich.  Demnach 

wurde seit 2010 in der Lokalpresse vor allem darüber 

berichtet, dass kommunale Einzelhandelskonzepte 

beschlossen wurden (293 Artikel), über einzelne In‐

halte (ergebnisoffen) diskutiert wurde (216 Artikel) 

oder  eine  Erstellung  beziehungsweise  Fortschrei‐

bung  eines Konzeptes  beauftragt worden  ist  (240 

Artikel) (siehe Abb. 45). 

Abbildung 45: Thematisierungen von kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten – Erwähnungen in der Lokalpresse 

 
Quelle: Eigene Google‐Alert‐Analyse zu kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten, 849 beobachtete und ausgewertete Kommunen, 

Berichtszeitraum Dez. 2010 bis April 2017. Mehrfachnennungen 

möglich. 

                                                                      
195 Weitere, analog verwendete Begriffe waren: Einzelhan‐
delskonzept, Märkte‐ und Zentrenkonzept, Einzelhandels‐
gutachten, Zentrenkonzept, Masterplan Einzelhandel (siehe 
hierzu Ausführungen in Kap. 8.3.1). 

Als  Gründe  für  die  Erarbeitung  von  kommunalen 

Einzelhandelskonzepten gaben in der Online‐Befra‐

gung knapp 90 % der befragten Kommunen an, dass 

der kommunale Steuerungsanspruch ein Grund für 

die  Erstellung  des  Einzelhandelskonzeptes  ist. Bei 

knapp  zwei  Drittel  der  befragten  Kommunen  be‐

steht zudem zusätzlich die Absicht, mit dem Kon‐

zept  auch  spezifische  planerische  Fragen  zur  Ent‐

wicklung von bestimmten Grundstücken zu beant‐

worten, die immer wieder im Fokus von Projektent‐

wickler*innen  und  Investor*innen  stehen.  Leer‐

stände  und  Downgrading‐Tendenzen  in  den  Zen‐

tren sowie die Änderungen der planungsrechtlichen 

Grundlagen werden  darüber  hinaus  auch  als  rele‐

vante  Faktoren  für  den  Bedeutungsgewinn  von 

kommunalen  Einzelhandelskonzepten  angegeben 

(siehe Abb. 46). 

Abbildung  46: Gründe  für  die  Erarbeitung  von  kommunalen 

Einzelhandelskonzepten 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage 15: Was war der Grund für die Er‐

stellung des Einzelhandelskonzeptes? Geschlossene Frage. N = 267. 

Angaben Sonstige: Insgesamt 27 Nennungen inkl. Erläuterungen zu 

den vorgegebenen Kategorien. 

Die  Diskussion  darüber,  ob  ein  Einzelhandelskon‐

zept  als  Steuerungsinstrument  überhaupt  sinnvoll 

ist und welche Aussagen  in dem Konzept über die 

Entwicklungsoptionen an einzelnen Standorten ge‐

troffen werden,  ist  in der  lokalen Fachdebatte und 

politischen  Diskussion  gegenwärtig.  Das  zeigen 

auch die Auswertungen der  lokalen  (öffentlich  zu‐

gänglichen)  Berichterstattungen.  Die  Auswertung 

der Google‐Alerts  im  Zeitraum  von  2010  bis  2017 

zeigt in 157 von insgesamt 849 beobachteten Kom‐

munen, dass die Wirksamkeit und Sinnhaftigkeit der 

kommunalen Einzelhandelskonzepte von Teilen der 

politischen und Fach‐Öffentlichkeit in Zweifel gezo‐

gen werden. Die Lokalpresse berichtet dabei  in 70 
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Fällen davon, dass das Steuerungskonzept  von ei‐

nem Teil der Akteure vor Ort  in seiner  inhaltlichen 

Ausrichtung  generell  in  Frage  gestellt wird  (siehe 

Abb. 47). Dies kann als Hinweis auf die große lokale 

Aufmerksamkeit,  die  Standortentscheidungen  im 

Einzelhandelsbereich mittlerweile hervorrufen, ver‐

standen werden und bildet aber auch die beschrie‐

bene Grundsatzdebatte über die Notwendigkeit von 

stadtplanerischen  Eingriffen  in  die  Stadtentwick‐

lung ab (siehe Pro‐Steuerung‐ und Laissez‐faire‐Ar‐

gumentation in Kap. 1.1.2 und Kap. 3). Die anderen 

Themen, die  in der  lokalen Presse  in Bezug zu Ein‐

zelhandelskonzepten  diskutiert  werden,  spielen 

eine deutlich geringere Rolle. Teilweise werden die 

Benachteiligung  einzelner  Akteursgruppen  disku‐

tiert, die Aktualität der Datengrundlage bemängelt, 

unzureichende  konkrete  Lösungsvorschläge  kriti‐

siert  oder  die  Konsequenz  in  der  Umsetzung  des 

Konzeptes angemahnt. 

Abbildung 47: Diskutierte Themen zu kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten in der Lokalpresse 

 
Quelle: Eigene Google‐Alert‐Analyse zu kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten, 849 beobachtete Kommunen, Berichte aus 157 

Kommunen, Berichtszeitraum Dez. 2010 bis April 2017. Mehrfach‐

nennungen möglich. 

Die Google‐Alert‐Auswertung bestätigen somit die 

Einschätzung,  dass  kommunale  Einzelhandelskon‐

zepte  eine  große  Aufmerksamkeit  erhalten.  Das 

korrespondiert  auch mit  den  Rückmeldungen  aus 

der kommunalen Online‐Befragung, in der 92 % der 

befragten Kommunen (N = 267) angegeben haben, 

dass ihre Kommune ein kommunales Einzelhandels‐

konzept besitzt. Lediglich 6 % der befragten Kom‐

munen (N = 17) scheinen sich bewusst gegen die Er‐

arbeitung eines kommunalen Einzelhandelskonzep‐

tes  und  die  Festlegung  von  räumlichen  Entwick‐

lungsschwerpunkten,  Ansiedlungsspielregeln  oder 

feste  Planungs‐  und  Abstimmungsverfahren  ent‐

schieden zu haben. Hier scheint die Uneinigkeit dar‐

über, ob so ein kommunales Einzelhandelskonzept 

ein sinnvolles strategisches Konzept für die kommu‐

nale Entwicklung  ist, dazu geführt zu haben, eben 

kein Konzept zu erarbeiten. Weitere 2 % der Befrag‐

ten (N=6) geben an, dass sie bislang zwar kein Kon‐

zept besitzen, aber planen, ein solches EHK zu erar‐

beiten (siehe Abb. 48). 

Abbildung 48: Bedeutung von komm. Einzelhandelskonzepten 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage 1: Besitzt Ihre Stadt/Kommune ak‐

tuell ein kommunales Einzelhandelskonzept? N = 290. 

Eine  differenzierte  Betrachtung  nach  Stadtgröße 

zeigt, dass von den Großstädten mit über 100.000 

Einwohner*innen 100 % der Städte (n = 41) ein kom‐

munales Einzelhandelskonzept besitzen. Für große 

Kommunen  scheint  es  also  fast  selbstverständlich 

zu  sein, Standortanfragen von  Investor*innen und 

Projektentwickler*innen  strategisch  beantworten 

zu wollen und nicht über jede Standortanfrage eine 

lokalpolitische  Diskussion  zu  führen.  Dieses  Pla‐

nungsverständnis scheint auch in rd. 89 % der (klei‐

neren) Kommunen zwischen 20.000 und 50.000 Ein‐

wohner*innen vorzuherrschen. Somit gaben  in der 

Befragung lediglich 11 % der Kommunen bis 50.000 

Einwohner*innen an, den Aufwand zu scheuen, sich 

auf ein kommunales Einzelhandelskonzept  zu  ver‐

ständigen  und/oder  dass  das  politisch‐administra‐

tive Planungssystem es bislang bevorzugt hat, Stan‐

dortentscheidungen ausschließlich im Einzelfall und 

nicht strategisch beantworten zu wollen (siehe Abb. 

49). 
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Abbildung  49: Bedeutung  und Verbreitung  von  kommunalen 

Einzelhandelskonzepten nach Stadtgröße 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage 1: Besitzt Ihre Stadt/Kommune ak‐

tuell ein kommunales Einzelhandelskonzept? N = 290. 

Außerdem  scheinen  schrumpfende  Kommunen 

leicht überdurchschnittlich häufig auf die Wirksam‐

keit  von  kommunalen  Einzelhandelskonzepten  zu 

setzen, hier liegt der Anteil mit rd. 95,1 % (n = 143) 

etwas über dem Durchschnitt von 92 %. Im Gegen‐

satz dazu liegt der Anteil der wachsenden Kommu‐

nen mit 86,7 %  leicht unter dem Durchschnitt  (n = 

143). Der Anteil der Kommunen mit stabiler Wachs‐

tumsdynamik liegt bei 93,9 % (n = 49). 

Zusätzlich konnte in der Online‐Befragung eine sehr 

hohe Beständigkeit  festgestellt werden, das heißt, 

besitzt eine Kommune erst einmal ein kommunales 

Einzelhandelskonzept, wird  es  in den  allermeisten 

Fällen (zu 89 %) auch fortgeschrieben.196 Als Gründe 

für die Fortschreibung werden genannt:197 

- Aktualisierung des Datenbestandes  (101 Nen‐

nungen) 

- geänderte  gesetzliche  Rahmenbedingungen 

(40) 

- Nahversorgung stärker thematisieren (36) 

- Anpassung  der Abgrenzung  zentraler Versor‐

gungsbereiche (31) 

- Überprüfung  der Wirksamkeit  des Konzeptes 

(20) 

- Überprüfung der Sortimentsliste (20) 

- neues  Thema  Online‐Handel  soll  aufgenom‐

men werden (15) 

- Überprüfung  der  Ziele  zu  Flächen  außerhalb 

der Zentren (14) 

                                                                      
196 Online‐Befragung, Frage 35: Soll das bestehende Einzel‐
handelskonzept fortgeschrieben werden? ja = 191, nein = 24, 
Keine Angabe/weiß nicht = 53, N = 267. Von den 24 Nein‐
Antworten der Befragten gaben 22 an, dass für eine Fort‐
schreibung zurzeit keine Notwendigkeit besteht. Das heißt, 
es wurde nicht ausgeschlossen, dass das Konzept ggf. zu ei‐
nem späteren Zeitpunkt aktualisiert werden wird. 

- neue  Anfragen/neue  Potenzialflächen  sollen 

integriert werden (11) 

Diese  Auswertungen  bestätigen  die  Rückmeldun‐

gen älterer Erhebungen und verdeutlichen die Ten‐

denz,  dass  kommunale  Einzelhandelskonzepte  in 

der näheren Vergangenheit an Bedeutung gewon‐

nen haben. So gaben bei einer im Jahr 2006 vom ILS 

durchgeführten Befragung von Kommunen in NRW 

rd. 61 % der Kommunen an, ein kommunales Einzel‐

handelskonzept zu besitzen oder die Erarbeitung zu 

planen  (vgl. Osterhage 2006: 6‐8). Bei einer ähnli‐

chen Befragung der BBE im Jahr 2012 war der Wert 

in NRW bereits auf 95 % gewachsen, in Niedersach‐

sen gaben 80 % der Kommunen an, ein kommunales 

Einzelhandelskonzept  zu  besitzen  (vgl.  BBE  2012: 

9f). 

Von den 17 Kommunen, die in der Online‐Befragung 

angegeben haben, kein kommunales Einzelhandels‐

konzept zu besitzen, gaben 

- zehn Kommunen an, dass es Unstimmigkeiten 

über die Sinnhaftigkeit eines Konzeptes gege‐

ben hätte.  

- Sieben  Kommunalvertreter*innen  antworte‐

ten, die  landesplanerischen Vorgaben und die 

Regelungen von BauGB und BauNVO würden 

als Steuerungsvorgaben ausreichen und  

- vier Kommunen erklärten, der Aufwand für die 

Erarbeitung eines Konzeptes sei zu groß.  

- Zwei Kommunen meldeten zurück, ein solches 

Konzept  würde  den  Handlungsspielraum  der 

Kommune einschränken und  

- eine Kommune gab an, dass aus ihrer Sicht der 

Markt  die  Standortentwicklung  bestimmen 

sollte.198 

Diese Rückmeldungen verdeutlichen, dass der Steu‐

erungsanspruch  beim  Thema  Einzelhandel  in  den 

Kommunalverwaltungen in den letzten Jahren deut‐

lich zugenommen hat. Die „marktliberale“ Position, 

dass  ausschließlich  der Wettbewerb  die  Stadtent‐

wicklung weitestgehend ohne planerische Eingriffe 

bestimmen müsse,  ist  in  den Rückmeldungen  aus 

197 Online‐Befragung, Frage 36: Bitte erläutern Sie kurz, wa‐
rum das Einzelhandelskonzept fortgeschrieben werden soll. 
Insgesamt 186 Nennungen, N = 267. Offene Frage. Mehr‐
fachnennung möglich. 
198 Online‐Befragung, Frage 2: Warum hat Ihre Kommune 
aktuell kein Einzelhandelskonzept? Geschlossene Frage mit 
vorgegebenen Antwortkategorien. N = 17. 
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der Online‐Umfrage  –  zumindest  unter  den Kom‐

munalvertreter*innen – kaum vertreten.199 

Bleibt schließlich die Frage nach der Verbindlichkeit, 

mit  der  die  Steuerungsansätze  der  kommunalen 

Einzelhandelskonzepte  festgelegt  und  umgesetzt 

werden.  Wie  in  Kapitel  3.2  (Seite  58)  dargelegt, 

bleibt die kommunale Verständigung auf ein strate‐

gisches Entwicklungskonzept  für den Einzelhandel 

zunächst  unverbindlich,  solange  das  kommunale 

EHK nicht von den zuständigen Gremien als verbind‐

liches  städtebauliches  Entwicklungskonzept  nach 

§ 1 Abs.  6 Nr.  11  BauGB  beschlossen wird.  Selbst 

nach dem politischen Beschluss bleibt das EHK so‐

lange  unverbindlich,  bis  die  entsprechenden  Fest‐

setzungen als Aktualisierungen  in die bestehenden 

Bebauungspläne übernommen oder bei der Neuauf‐

stellung von Bebauungsplänen berücksichtigt wor‐

den  sind. Diese Aktualisierungen oder Festsetzun‐

gen erfolgen  in der Regel durch textliche Konkreti‐

sierungen, beispielsweise auch beim Ausschluss von 

Einzelhandel  in bestehenden Gewerbegebieten,  in 

der Regel bleiben die übrigen Regelungen davon un‐

berührt. Dabei müssen die textlichen Festsetzungen 

einen Hinweis  auf  das  kommunale  Einzelhandels‐

konzept  beinhalten,  je  nach  Begründungszusam‐

menhang auch zur kommunalen Sortimentsliste o‐

der zu den  festgelegten zentralen Versorgungsbe‐

reichen.  

Interessant  ist  deshalb  die  Frage, wie Kommunen 

konkret den eigenen Steuerungsanspruch umsetzen 

und  die  Ziele  und  Strategien  kommunaler  Einzel‐

handelskonzepte  in  die  praktische  Arbeit  vor  Ort 

übernehmen. Auch hier  zeigen die Ergebnisse der 

                                                                      
199 Einschränkend ist in diesem Kontext allerdings auf das 
Problem der „Nonresponse“‐Rückmeldungen zu verweisen, 
also auf die Kommunen, die trotz mehrfacher Anfrage nicht 
an der Befragung teilgenommen haben. Trotz der verhält‐
nismäßig hohen Rücklaufquote von 66 % haben immerhin 
34 % der Kommunen – das sind 147 der angeschriebenen 
437 Kommunen – keine Antwort auf die persönliche Anfrage 
gegeben (siehe Kap. 8.2 und  8.3.3). Schnell et al. (2008: 312) 
stellen dazu heraus, dass diese „Nonresponse“‐Rückmel‐
dungen (also die Nicht‐Teilnahme an der Befragung) dann 
problematisch ist, wenn das Teilnahmeverhalten (bzw. die 
Nicht‐Teilnahme) mit Variablen des Untersuchungsgegen‐
standes zusammenhängen. Das würde für diesen Fall dann 
zutreffen, wenn gerade die Kommunen ein Interesse an der 
Befragung haben, die auch ein kommunales Einzelhandels‐
konzept besitzen und deshalb dem planerischen Eingriff in 
die Einzelhandelsentwicklung eher positiv gegenüberste‐
hen. Dies ließe dann die Interpretation zu, dass gerade die 
Kommunen, die kein Interesse an einer kommunalen Einzel‐
handelssteuerung haben und den steuernden Eingriffen 
eher skeptisch gegenüberstehen, sich auch nicht an der On‐
line‐Befragung beteiligt haben. Auch die hohe Rücklauf‐
quote an der recht umfangreichen Online‐Befragung von 

Online‐Befragung eine deutliche Tendenz und be‐

stätigen die Einschätzung, dass kommunale Einzel‐

handelskonzepte  als  strategisches  Stadtentwick‐

lungsinstrument mittlerweile eine große Bedeutung 

besitzen. Fast 77 % der befragten Kommunen gaben 

an, dass das aktuelle kommunale Einzelhandelskon‐

zept von den zuständigen Gremien als verbindliches 

Abwägungsinstrument beschlossen wurde und  so‐

mit  bei  der Neuaufstellung  von  Bebauungsplänen 

verbindlich zu berücksichtigen ist.200 Zusätzlich ga‐

ben  allerdings  10 %  der  Kommunen  an,  dass  das 

EHK zwar verbindlich beschlossen wurde, bei Stand‐

ortanfragen aber immer wieder aufgeweicht wurde. 

In rund 7 % der Kommunen wurde das Konzept als 

unverbindlicher  Leitfaden  beschlossen  oder  es 

konnte sich nur auf Teile des Konzeptes verständigt 

werden  (siehe Abb.  50). Ob  diese Aufweichungen 

aufgrund  sich  ändernder  Rahmenbedingungen  in‐

haltlich  gerechtfertigt  sind  oder  die  Änderungen 

sich ändernden politischen Machtverhältnissen ge‐

schuldet sind, wurde in der Online‐Befragung nicht 

weiter hinterfragt. 

  

66 % lässt grundsätzlich diese Interpretation zu. Dieser Ar‐
gumentation folgend wäre dann der Anteil der Kommunen, 
die kein Einzelhandelskonzept besitzen, bei den Kommu‐
nen, die sich nicht beteiligt haben (rd. 34 %) wesentlich hö‐
her. Es ist allerdings grundsätzlich auch zu vermuten, dass 
die Unterrepräsentativität von kleineren Kommunen 
(20.000 bis 50.000 Einwohner*innen) auch daran liegt, dass 
aufgrund der fehlenden personellen Ausstattung die Zeit o‐
der die Fachexpertise für die Beantwortung der Fragen in 
diesen Kommunen fehlte (siehe Abb. 37). Unter anderem 
um Verzerrungen durch solche „Nonresponse“‐Rückmel‐
dungen durch die quantitative Datenerhebung der Online‐
Befragung zu minimieren, wurden zusätzlich Fallstudienun‐
tersuchungen und Expert*innengespräche geführt. Dadurch 
sollen zum einen die Ergebnisse aus der quantitativen Ana‐
lyse überprüft, zum anderen aber auch gerade durch pro‐
zessuale und qualitative Ergebnisse überprüft und ergänzt 
werden (siehe hierzu Ausführungen zur Methodentriangula‐
tion in Kap. 8.1). 
200 In der Befragung der BBE (2012) gaben sogar 93 % der 
Kommunen in NRW und 80 % der Kommunen in Nieder‐
sachsen an, dass ihr Konzept durch einen Rats‐ oder Fach‐
ausschussbeschluss verbindlich beschlossen wurde.  
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Abbildung 50: Verbindlichkeit und rechtlicher Status von kom‐

munalen Einzelhandelskonzepten 

 
Quelle: Online‐Befragung,  Frage  16:  Bitte  geben  Sie  an, welchen 

(rechtlichen) Status ihr aktuelles kommunales Einzelhandelskonzept 

hat? N = 269. 

Differenziert  nach  Stadtgröße  und  sozioökonomi‐

scher Dynamik sind ähnliche Tendenzen wie bei der 

Etablierung  kommunaler  Einzelhandelskonzepte 

festzustellen  (siehe Abb.  49). Das  heißt  vor  allem 

größere  Kommunen  mit  über  100.000  Einwoh‐

ner*innen  (rd.  93  %)  und  Kommunen  in  einem 

schwachen dynamischen Umfeld legen ihr Konzept 

verbindlich fest. Die Anteile der Kommunen, die ihr 

Konzept verbindlich  festgelegt haben,  liegt  für die 

Stadtgröße 50.000 bis 100.000 bei  rd. 81%,  in der 

Größenklasse  20.000  bis  50.000  Einwohner*innen 

lediglich bei  rd. 71 %. Kommunen.  In einem sozio‐

ökonomisch schwachen Umfeld legen zu rd. 80 % ihr 

Einzelhandelskonzept verbindlich fest, bei Kommu‐

nen mit einer stabilen Dynamik liegt der Wert bei rd. 

77 %, wachsende Kommunen  legen  lediglich zu rd. 

71 % ihr Konzept verbindlich fest. 

Dabei ist interessant festzustellen, dass nicht nur in 

den letzten Jahren die Anzahl der Kommunen zuge‐

nommen hat, die überhaupt kommunale Einzelhan‐

delskonzepte  erarbeitet  haben,  sondern  auch  die 

Verbindlichkeit der Festlegungen im Laufe der Jahre 

kontinuierlich gestiegen ist. So gaben auf die Frage, 

welchen  rechtlichen  Status  das  jeweilige  Vorgän‐

gerkonzept hatte,  lediglich  rd. 47 % der befragten 

Kommunen  an,  dass  dieses  Konzept  damals  ver‐

bindlich beschlossen worden ist.201, 202 Das macht ei‐

nen prozentualen Anstieg von mehr als 66 % aus. 

                                                                      
201 Online‐Befragung, Frage 46: Bitte geben Sie an, welchen 
(rechtlichen) Status ihr VERGANGENES kommunales Ein‐
zelhandelskonzept hatte? EHK wurde verbindlich beschlos‐
sen: 47,2 %, EHK zwar verbindlich beschlossen, bei Stand‐
ortanfragen aber immer wieder aufgeweicht: 10,1 %, EHK 
unverbindlicher Leitfaden: 18,0 %, EHK wurde lediglich zur 

9.2  Standortvoraussetzun‐

gen als rahmengebende 

Faktoren in der kommu‐

nalen Einzelhandels‐

steuerung 
In  den Kapiteln  2  bis  4  ist  herausgestellt worden, 

dass die Einzelhandelsentwicklung und die Möglich‐

keiten,  die  die  kommunale  strategische  Entwick‐

lungsplanung  besitzt,  von  einer  Vielzahl  unter‐

schiedlicher  Kontextfaktoren  abhängig  sind.  Zum 

einen  sind  das  die  einzelhandelsspezifischen  Rah‐

menbedingungen,  die  sich  im  Wesentlichen  aus 

dem Strukturwandel im Einzelhandel ergeben. Das 

sind vor allem das Flächenwachstum pro Standort 

und  der  Rückzug  von  Einzelhandelsbetrieben  aus 

der Fläche, die Filialisierung, Vertikalisierung und In‐

ternationalisierung der Betriebsformen, die Heraus‐

bildung  neuer  Betriebsformen  (Discounter  und 

Fachmärkte)  und  Immobilienkonzepte  (Shopping‐

Center,  Fachmarktzentren)  sowie  die  Entwicklung 

von Einzelhandelsformaten an städtebaulich nicht‐

integrierten  Standorten.  Seit  ein  paar  Jahren 

kommt die Digitalisierung bzw. der Online‐Handel 

als  wesentlicher  Entwicklungstreiber  hinzu  (siehe 

Kap.  2.1),  außerdem  bestehen Wechselwirkungen 

zum sich ändernden Nachfrageverhalten (siehe Kap. 

2.2).  Für  die  Beurteilung  eines  Einzelhandelsstan‐

dortes  sind neben der Bewertung der spezifischen 

Mikrolage, vor allem die Bevölkerung und die vor‐

handene Kaufkraft  im Einzugsgebiet, die Entwick‐

lung der sozioökonomischen Situation  in der Stadt 

und Region, die Erreichbarkeit, Agglomerationsef‐

fekte  sowie  die  Konkurrenzsituation  am  Standort 

von besonderer Bedeutung (siehe Kap. 2.3). Dies zu‐

sammen drückt sich dann unter anderem in der Ent‐

wicklungsdynamik vor Ort aus. Zusätzlich beeinflus‐

sen die Steuerungs‐ und Förderinstrumente der öf‐

fentlichen Hand, die  Investitionsbereitschaft priva‐

ter (und öffentlicher)  Investor*innen sowie das En‐

gagement  privater  Akteure  die  Einzelhandelsent‐

wicklung vor Ort beziehungsweise sind Investitions‐

bereitschaft und Engagement von den übergeord‐

Kenntnis genommen: 6,2 %, Sonstiges 3,4 %, k. A./weiß 
nicht: 10,1 %. N = 178. 
202 Eine ähnliche Quote (rd. 48 %) dokumentiert Osterhage 
für das Jahr 2006, also vor knapp 15 Jahren (vgl. Osterhage 
2006: 10f). 
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neten Standortfaktoren und strukturellen Änderun‐

gen in der Einzelhandelslandschaft abhängig (siehe 

Kap. 4).203 

In den folgenden Kapiteln werden deshalb die spezi‐

fischen Rahmenbedingungen  in den Fallstudienge‐

bieten dargestellt, die sich auf die einzelhandelsspe‐

zifische Entwicklung vor Ort auswirken. 

9.2.1  Standortvoraussetzungen 
und Fallkonstellationen in 
den Fallstudiengebieten 

Wie in Kapitel 8.3.3 dargestellt, beschreiben die Fall‐

beispiele unterschiedliche Fallkonstellationen (siehe 

Abb. 42, Seite 135), deren Einzelhandelsentwicklung 

neben den dargestellten übergeordneten Entwick‐

lungslinien  von  regionalen  Rahmenbedingungen 

beeinflusst wird.  Hinzu  treten  Entwicklungen  und 

Einzelhandelsplanungen aus der Vergangenheit o‐

der  in Nachbarkommunen, die sich auf die heutige 

Situation auswirken und nur bedingt vom kommu‐

nalen politisch‐administrativen Planungssystem vor 

Ort verändert werden können. Für die Beschreibung 

der Rahmenbedingungen  in den unterschiedlichen 

Fallbeispielen ergeben sich daraus die folgenden ty‐

pisierenden Fallkonstellationen:  

- Großstadt  mit  hoher  Entwicklungsdynamik, 

EHK formal beschlossen 

- Mittelstadt  mit  hoher  Entwicklungsdynamik, 

EHK nicht formal beschlossen 

- Mittelstadt  mit  durchschnittlicher  Entwick‐

lungsdynamik, EHK  formal beschlossen, Kon‐

kurrenzverschärfung  im  Einzelhandel  in  den 

letzten Jahren 

- Großstadt  mit  negativer  Entwicklungsdyna‐

mik, EHK formal beschlossen, Konkurrenzver‐

schärfung  im Einzelhandel  in den  letzten Jah‐

ren 

- Mittelstadt  mit  negativer  Entwicklungsdyna‐

mik, EHK nicht formal beschossen 

- Mittelstadt  mit  negativer  Entwicklungsdyna‐

mik, EHK formal beschlossen 

                                                                      
203 Inwieweit die Investitionsbereitschaft der privaten Inves‐
tor*innen auch von den kommunalen Steuerungsabsichten 
im Einzelhandelsbereich abhängig ist, wird in Kapitel 13 the‐
matisiert. 
204 Die Kennziffer für die Einzelhandelskaufkraft drückt die 
Kaufkraft der Stadt oder Region aus, die für den Einzelhan‐
del zur Verfügung steht. In diese Kennziffer fließen vor al‐
lem Daten zur Beschäftigungs‐ und Einkommenssituation 

Großstadt mit hoher Entwicklungsdynamik, EHK 

formal beschlossen 

Die Städte Hannover und Freiburg  (Breisgau)  sind 

durch eine stark überdurchschnittliche sozioökono‐

mische  und  infrastrukturelle  Bedeutung  in  der  je‐

weiligen Region gekennzeichnet. Beide Städte und 

Regionen  sind  insgesamt  durch  eine  hohe  wirt‐

schaftliche Dynamik geprägt. Gleichzeitig befinden 

sich  keine  bedeutenden  einzelhandelsspezifischen 

Konkurrenzstandorte in der Region, die die Entwick‐

lung des Einzelhandels in den letzten Jahren erheb‐

lich  beeinträchtigt  haben.  Innerhalb  der Regionen 

sind  allenfalls  untergeordnete  oder  stark  speziali‐

sierte  Einzelhandelsstandorte  angesiedelt,  die 

kaum  in Konkurrenz zu den Einzelhandelsstandor‐

ten in Hannover oder Freiburg treten. Im Gegenteil 

profitieren Hannover und Freiburg eher davon, dass 

das Umland auf die jeweilige Stadt ausgerichtet ist 

und  beide  Städte  deshalb  verhältnismäßig  hohe 

Kaufkraftanteile aus den Umlandkommunen binden 

können. 

Hannover weist eine dynamische Bevölkerungsent‐

wicklung  auf,  die  auch  die  positive  ökonomische 

Entwicklung der Region abbildet. Aktuell beträgt die 

Einwohnerzahl  rd.  545.000  Einwohner*innen. Das 

Bevölkerungswachstum  betrug  in  den  letzten  10 

Jahren rd. 7 %, das heißt absolut rd. 35.600 Einwoh‐

ner*innen (vgl. Hannover, Stadt 2019a: 139). Die po‐

sitive Entwicklungsdynamik drückt sich auch in der 

relativ  hohen Kaufkraftkennziffer  von  103,9  aus204 

(vgl. Hannover, Stadt 2019b: 33). Hannover besitzt – 

ähnlich wie  Freiburg  –  gegenüber der Region  und 

dem  direkten  Umland  eine  bedeutende  Stellung. 

Dies spiegelt sich auch in der für eine so große Stadt 

verhältnismäßig  hohe  Zentralitätskennziffer  von 

119 % wider, im Lebensmittelbereich kann die quan‐

titative  Versorgungssituation  bei  einer  Zentralität 

von 102 % als zufriedenstellend bezeichnet werden 

(vgl. ebd. 39). Hierin drückt sich allerdings auch die 

stark  ausgeprägte  Konkurrenzsituation  zum  Bei‐

spiel zum großen Fachmarktzentrum in Isernhagen 

(direkt  nördlich  der  Stadtgrenzen  gelegen)  mit 

großflächigen Anbietern unter anderem im Lebens‐

mittelbereich aus.205 Grundsätzlich wird  in Hanno‐

ver an der räumlichen Verteilung und der Lage der 

ein. Deutschlandweit liegt die Kaufkraftkennziffer bei 100. 
Werte darunter drücken eine unterdurchschnittliche Kauf‐
kraft in der Stadt/Region aus, Werte über 100 überdurch‐
schnittliche Kaufkraft (vgl. GIF 2014: 29‐32). 
205 Der Fachmarktstandort Isernhagen befindet sich teil‐
weise sogar auf dem Stadtgebiet von Hannover. 
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Einzelhandelsstandorte sichtbar – es befinden sich 

kaum Einzelhandelsbetriebe  in  städtebaulich nicht 

integrierter Lage –, dass Hannover den Einzelhandel 

schon  seit 1978  räumlich  steuert, wenn auch nicht 

mit der  gleichen  Intensität wie  aktuell  (seit  2011). 

Die Innenstadt Hannovers ist insgesamt durch eine 

sehr  positive  Entwicklungsdynamik  gekennzeich‐

net, dort befinden  sich mehrere große Magnetbe‐

triebe und mit der Ernst‐August‐Galerie ein moder‐

nes Shopping‐Center.206 Hannover profitiert außer‐

dem davon, dass es innerhalb der Region kaum be‐

deutende etablierte Konkurrenzstandorte gibt, die 

die einzelhandelsspezifische Entwicklung erheblich 

beeinflussen.  Die  einzelhandelsspezifische  Bedeu‐

tung der angrenzenden Ober‐ und Mittelzentren be‐

schränkt sich entweder auf das eigene Stadtgebiet 

oder nur auf Teilsegmente (zum Beispiel die Möbel‐

branche  in Celle). Die Landeshauptstadt Hannover 

ist Teil der Region Hannover und somit auch Teil des 

Regionalen Einzelhandelskonzeptes  für die Region 

Hannover,  in  dem  ein moderiertes Abstimmungs‐

verfahren bei der Planung neuer bedeutender Ein‐

zelhandelsansiedlungen vereinbart worden  ist  (vgl. 

CIMA 2007: 33‐36) (siehe Abb. 51 bis 53). 

Abbildung 51: Fallbeispiel Hannover – Umgebungskarte 

 
Quelle: Grundlage QGis, eigene Bearbeitung 

Abbildung 52: Hannover ‐ Innenstadt 

 
Quelle: eigene Aufnahme

Abbildung 53: Hannover ‐ Zentrenkarte 

 
Quelle: Hannover (2010: 11), eigene Überarbeitung, ohne Maßstab

                                                                      
206 Die positive Entwicklungsdynamik der Hannoveraner In‐
nenstadt wurde auch in unterschiedlichen Expert*innenge‐
sprächen hervorgehoben, siehe [EIN_H_01], [EIN_H_02]; 
[EIN_H_03] 
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Die Kontextfaktoren für das Oberzentrum Freiburg 

können  ähnlich  beschrieben werden.  Freiburg  be‐

sitzt  als Oberzentrum  innerhalb der Region Südli‐

cher  Oberrhein  eine  herausragende  Versorgungs‐

funktion, nicht nur im Einzelhandelssektor, sondern 

auch  als  Universitätsstadt  und  als  Arbeitsort. Mit 

über 230.000 Einwohner*innen und einem positiven 

Bevölkerungswachstum von insgesamt knapp 3 % in 

den letzten 10 Jahren ist Freiburg durch eine dyna‐

mische Entwicklung gekennzeichnet (vgl. Freiburg, 

Stadt 2019: 17), die sich auch in der Entwicklung der 

Verkaufsflächen  und  der  Entwicklung  der Zentren 

niederschlägt.  Die  (Einzelhandels)‐Innenstadt  ist 

äußerst attraktiv, bedeutende größere Konkurrenz‐

standorte außerhalb der  Innenstadt und  innerhalb 

der Region sind kaum vorhanden. Dies drückt sich 

auch in der sehr hohen Einzelhandelszentralität von 

141,9 % (über alle Branchen) aus. Die Einzelhandels‐

kaufkraft der Stadt Freiburg liegt mit 97,2 auf einem 

unterdurchschnittlichen Niveau. Diese Zahl drückt 

aber vermutlich auch die hohe Zahl der gemeldeten 

Student*innen aus, deren ökonomische Möglichkei‐

ten in der Regel eher unterdurchschnittlich sind (vgl. 

Comfort 2015: 2). Konkurrenzsituationen sind allen‐

falls im Nahversorgungsbereich durch große Märkte 

in den direkt angrenzenden Kommunen feststellbar. 

In  den  letzten  Jahren  hat  sich  laut  Auskunft  der 

Stadtverwaltung gerade in diesem Bereich eine ver‐

stärkte  Konkurrenzsituation  eingestellt,  insbeson‐

dere durch den Bevölkerungszuwachs und die Ent‐

wicklung  neuer  Nahversorgungsstandorte  in  den 

Umlandgemeinden.207 Ein Blick auf die Kaufkraftbe‐

wegungen zeigt auch, dass Freiburg  insgesamt  im 

Lebensmittelbereich bei einer Einzelhandelszentra‐

lität von 97 % leichte Kaufkraftabflüsse zu verzeich‐

nen hat (vgl. Freiburg, Stadt 2018: 27). Bedeutende 

Entwicklungen  aus  der  Vergangenheit  an  städte‐

baulich  nicht  integrierten  Standorten  sind  in  Frei‐

burg kaum vorhanden oder fallen nicht erwähnens‐

wert ins Gewicht. Es ist anzunehmen, dass die mitt‐

lerweile  lange Planungstradition bei der Einzelhan‐

delssteuerung mitverantwortlich  für die  räumliche 

Verteilung  der  Einzelhandelsschwerpunkte  inner‐

halb der Stadt Freiburg ist. Freiburg steuert den sta‐

tionären  Einzelhandel  schon  seit  1992  durch  ein 

kommunales Einzelhandelskonzept. 

                                                                      
207 siehe [EIN_F_06]  

Abbildung 54: Fallbeispiel Freiburg (im Breisgau) ‐ Umgebungskarte 

 
Quelle: Grundlage QGis, eigene Überarbeitung 

Abbildung 55: Freiburg ‐ Innenstadt 

 
Quelle: eigene Aufnahme 

Abbildung 56: Freiburg – Zentrenkarte 

 
Quelle: Freiburg, Stadt 2018: 71, eigene Überarbeitung, ohne Maßstab 
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Mittelstadt mit hoher Entwicklungsdynamik,  

EHK nicht formal beschlossen 

Wunstorf in Niedersachsen und Tübingen in Baden‐

Württemberg  bilden  einen  Stadttypus  der mittel‐

großen Städte mit einer allgemeinen positiven Ent‐

wicklungsdynamik ab. Wunstorf und Tübingen  lie‐

gen  im  Einzugsbereich  bedeutender  Großstädte 

und profitieren durch die Pendlerbeziehungen von 

der positiven Entwicklungsdynamik der angrenzen‐

den Großstadt. Auf der anderen Seite bringt diese 

Lagegunst auch eine verschärfte standortbezogene 

Konkurrenzsituation mit sich, da davon auszugehen 

ist, dass die Großstadt und gegebenenfalls andere 

bedeutende  Einzelhandelsstandorte  in  der Region 

Kaufkraft aus der Kommune abziehen. 

Wunstorf  und  Tübingen  sind  unter  anderem  auf‐

grund der Nähe zu den bedeutenden Großstädten 

Hannover  und  Stuttgart  durch  eine  stabile  bezie‐

hungsweise positive Bevölkerungsentwicklung und 

dynamische  sozioökonomische  Rahmendaten  ge‐

prägt. Die Bevölkerung in Wunstorf ist in den letzten 

10 Jahren um knapp 1 % auf mittlerweile rd. 41.600 

Einwohner*innen208 angewachsen, Tübingen konn‐

te ihre Einwohner*innenzahl von 2006 bis 2016 so‐

gar um knapp 5 % auf rd. 87.000 Einwohner*innen 

erhöhen  (vgl.  Tübingen  2016:  4).  Darüber  hinaus 

profitiert Wunstorf  durchaus  auch  von  der  touris‐

tisch attraktiven Lage am Steinhuder Meer. Die po‐

sitive Entwicklungsdynamik drückt sich in Wunstorf 

auch  in der einzelhandelsrelevanten Kaufkraft aus, 

die bei  103,3  liegt.209 Wunstorf  liegt  in der Region 

Hannover und ist auch Mitglied des Regionales Ein‐

zelhandelskonzeptes für die Region Hannover (vgl. 

CIMA 2007: 33‐36) (siehe Abb. 57 bis 59). 

                                                                      
208 Quelle: https://www1.nls.niedersachsen.de/statis‐
tik/html/default.asp 

Abbildung 57: Fallbeispiel Wunstorf – Umgebungskarte 

 
Quelle: Grundlage QGis, eigene Überarbeitung 

Abbildung 58: Wunstorf – Gewerbepark‐Süd 

 
Quelle: eigene Aufnahme 

Abbildung 59: Wunstorf – Zentrenkonzept 

 
Quelle: Wunstorf 2010: 85, eigene Überarbeitung, ohne Maßstab 

209 Quelle: BBE zitiert nach Junker und Kruse 2010: 31 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – E) Auswertung 

inzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – Evaluation eines strategischen Planungsinstruments 

Seite 150 von 286 

In Tübingen liegt die Kaufkraftkennziffer vermutlich 

wegen des hohen Anteils der Student*innen an der 

Gesamtbevölkerung mit  99,5210  etwas  unter  dem 

bundesdeutschen  Durchschnitt,  im  direkten  Um‐

land  in  Reutlingen  und  Stuttgart  liegen  die  Kauf‐

kraftkennziffer mit 107,4 und 112,6 deutlich höher. 

Tübingen  profitiert  unter  anderem  davon,  Hoch‐

schulstandort zu sein und zieht dadurch eine  junge 

(wenn auch zur Zeit des Studiums noch nicht ganz 

so kaufkräftiges) und potentiell innovationsfreudige 

Klientel  an.  Zusätzlich  werden  die  Entwicklungs‐

möglichkeiten von Tübingen durch die hohe touris‐

tische Bedeutung und die attraktive, kleinteilige Alt‐

stadt positiv beeinflusst (siehe Abb. 60 bis 62). 

Abbildung 60: Fallbeispiel Tübingen – Umgebungskarte 

 
Quelle: Grundlage QGis, eigene Überarbeitung 

Abbildung 61: Tübingen – Depot‐Areal 

 
Quelle: eigene Aufnahme 

 

                                                                      
210 Quelle: GfK zitiert nach BulwienGesa 2010: 10 
211 Die Stadt Tübingen besaß (als einzige der acht Fallstu‐
dien) zum Zeitpunkt der Fallstudienuntersuchung keine 
Zentrenkarte, welche die zentralen Versorgungsbereiche 
abgrenzt, zusätzliche Versorgungs‐ und Sonderstandorte 

Abbildung 62: Tübingen – Zentrenkonzept (2020) 

 
Quelle: Tübingen 2020: 51

211
, eigene Überarbeitung, ohne Maßstab 

Trotz der starken Konkurrenz in der Region konnten 

sich  beide  Kommunen  aus  Einzelhandelssicht  be‐

haupten.  Die  Zentralitätswerte weisen mit  112 % 

(Wunstorf 2011)212 und 100 % (Tübingen 2014)213 auf 

eine  jeweils stabile Versorgungssituation hin, auch 

wenn in den letzten Jahren im Umland von Tübingen 

einige  kleinere  und  größere  Konkurrenzstandorte 

(Shopping‐Center  in  Stuttgart  und  Böblingen,  Er‐

weiterung  des  Outlet‐Centers  in Metzingen)  ent‐

standen sind. Beide Standorte weisen eine für  ihre 

Stadtgröße attraktive  Innenstadt auf, parallel wur‐

den in der Vergangenheit allerdings auch Standorte 

an städtebaulich nicht integrierten Standorten ent‐

wickelt (Gewerbeparkt‐Süd in Wunstorf und das De‐

pot‐Areal in Tübingen), die zwar in Standortkonkur‐

renz  zur  Innenstadt  stehen,  aber  die  Entwicklung 

bislang nicht so stark eingeschränkt haben, so dass 

negative  städtebauliche  Entwicklungen  in  der  In‐

nenstadt bislang nicht sichtbar geworden sind. 

  

benennt und innerhalb der Stadt räumlich verortet. Mittler‐
weile (März 2021) hat Tübingen das Einzelhandelskonzept 
allerdings aktualisiert. 
212 Quelle: Junker und Kruse (2010: 35) 
213 Quelle: Imakomm (2014: 42) 
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Mittelstadt mit durchschnittlicher Entwicklungs‐

dynamik, EHK formal beschlossen, Konkurrenz‐

verschärfung im Einzelhandel in den letzten Jah‐

ren 

Trotz  ähnlicher  Einwohner*innenzahlen  wie  in 

Wunstorf und Tübingen, sind die Rahmenbedingun‐

gen in Minden anders einzuordnen. Minden besitzt 

zwar eine Einzelhandelsfunktion, die deutlich über 

die  Stadtgrenzen  hinausgeht  und  erheblich  Kauf‐

kraft von außerhalb der Stadtgrenzen an den Stand‐

ort bindet, allerdings erschweren die durchwachse‐

ne sozioökonomische Entwicklungsdynamik und die 

(zumindest  in  Teilen)  erhebliche  Konkurrenzsitua‐

tion  in  der Region  die  Entwicklungsmöglichkeiten 

von Innenstadt, Stadtteilzentren und wohnortnaher 

Grundversorgung. 

Abbildung 63: Fallbeispiel Minden – Umgebungskarte 

 
Quelle: Grundlage QGis, eigene Überarbeitung 

Abbildung  64: Minden  – Neuer  Lebensmittelmarkt, Standort 

Klinikum, Ringstraße 

 
Quelle: eigene Aufnahme 

                                                                      
214 Quelle: MBResearch 2012 zitiert nach CIMA 2013: 16 

Minden ist durch eine stabile Bevölkerungsentwick‐

lung gekennzeichnet, die sich in den letzten 10 Jah‐

ren leicht positiv verändert hat und mittlerweile bei 

rund  84.000  Einwohner*innen  liegt  (vgl. Minden, 

Stadt 2018; IT.NRW 2017: 5). Diese Entwicklung ent‐

spricht auch der  stabilen  sozioökonomische Situa‐

tion  in der Region Ostwestfalen und  im Kreis Min‐

den‐Lübbecke, dort gibt es laut Raumbeobachtung 

des  BBSR  ein weitestgehend  ausgeglichenes  Ver‐

hältnis zwischen Kommunen mit steigenden und zu‐

rückgehenden  Einwohner*innenzahlen.  Diese 

durchschnittliche Entwicklung  ist auch  in der Kauf‐

kraftkennziffer für Minden mit 96,9 ablesbar, die im 

bundesdeutschen  Vergleich  sogar  leicht  unter‐

durchschnittlich  ist.214 Eine bedeutende einzelhan‐

delsspezifische Konkurrenzsituation besteht zur an‐

grenzenden  Stadt Porta Westfalica, wo direkt  vor 

den Toren Mindens ein großflächiges und  regional 

bedeutsames Fachmarktzentrum mit einem großen 

Anteil zentren‐ und nahversorgungsrelevanter Sor‐

timente angesiedelt worden ist (Anbieter sind unter 

anderem: Media‐Markt, C & A, Adler, Edeka). Trotz 

dieser nicht ganz einfachen Ausgangssituation ist es 

der Stadt Minden gelungen, die  Innenstadt als at‐

traktiven Standort zu entwickeln. Die verhältnismä‐

ßig  große  Einzelhandelsbedeutung  von  Minden 

drückt  sich  auch  in  einer  Einzelhandelszentralität 

von 115 % über alle Branchen und 218 % für Beklei‐

dung/Textilien  aus.  Selbst  bei  Lebensmitteln  sind 

mit einer Zentralität von rd. 107 % leichte saldierte 

Kaufkraftzuflüsse festzustellen215 (siehe Abb. 63 bis 

65). 

Abbildung 65: Minden – Zentrenkarte 

 
Quelle: Cima 2008: 27, eigene Überarbeitung, ohne Maßstab 

215 Quelle: CIMA 2013: 22 
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Großstadt mit negativer Entwicklungsdynamik, 

EHK formal beschlossen, Konkurrenzverschär‐

fung im Einzelhandel in den letzten Jahren 

Ähnlich wie Minden besitzt Bochum eine Einzelhan‐

delsfunktion,  die  deutlich  über  die  Stadtgrenzen 

hinausgeht und erheblich Kaufkraft von außerhalb 

an den Standort bindet. Ähnlich wie  in Minden er‐

schweren  allerdings  die  durchwachsene  sozioöko‐

nomische Entwicklungsdynamik und die erhebliche 

Konkurrenzsituation  in  der  Region  die  Entwick‐

lungsmöglichkeiten  von  Innenstadt,  Stadtteilzen‐

tren und wohnortnaher Grundversorgung.  

Abbildung 66: Fallbeispiel Bochum – Umgebungskarte 

 
Quelle: QGis, eigene Überarbeitung 

Abbildung 67: Bochum – Sondergebiet Hannibal 

 
Quelle: eigene Aufnahme 

Die Entwicklung von Bochum ist in den letzten Jah‐

ren und Jahrzehnten vor allem durch den Struktur‐

wandel des Ruhrgebiets gekennzeichnet. Das wird 

insbesondere auch in der stark zurückgehenden Be‐

völkerungszahl sichtbar. Allein in den letzten 10 Jah‐

ren  ist die Bevölkerungszahl um rd. 4 % auf aktuell 

rd.  365.000  Einwohner*innen  zurückgegangen.216 

                                                                      
216 siehe: https://www.landesdatenbank.nrw.de 
217 Quelle: BBE 2010, zitiert nach Junker und Kruse 2012: 36 

Das  schwierige  sozioökonomische  Umfeld  wird 

auch in der leicht unterdurchschnittlichen Kaufkraft 

von 99,1 sichtbar.217 Die Entwicklung der Bochumer 

Innenstadt wird vor allem durch den RuhrPark Bo‐

chum stark eingeschränkt, dort sind  in den 1960er 

Jahren  in städtebaulich nicht  integrierter Lage mit 

direkter BAB‐Anbindung rd. 70.000 qm Verkaufsflä‐

che inklusive Multiplex‐Kino entstanden. Zusätzlich 

sind in den vergangenen Jahrzehnten weitere Fach‐

marktzentren in der Stadt Bochum, unter anderem 

auf  ehemaligen  Bergwerk‐Standorten,  realisiert 

worden (zum Beispiel das Fachmarktzentrum Han‐

nibal).  Die  regionale,  auf  den  Einzelhandel  bezo‐

gene Konkurrenzsituation  ist  besonders  durch  die 

Nähe zu den attraktiven Städten Dortmund und Es‐

sen  sowie  dem  CentrO  in Oberhausen  sehr  stark 

ausgeprägt.  Insgesamt  tragen  die  verschiedenen 

Einzelhandelsstandorte in Bochum, das heißt die In‐

nenstadt, der RuhrPark und die großen Fachmarkt‐

zentren dazu bei, dass für Bochum auf gesamtstäd‐

tischer Ebene bei einer Einzelhandelszentralität von 

115  %  saldierte  Kaufkraftzuflüsse  zu  verzeichnen 

sind, die Zentralität  für Bekleidung und Neue Me‐

dien  liegen mit  192 %  und  161 %  sogar  noch  hö‐

her.218 Bochum  ist Mitglied des Regionalen Einzel‐

handelskonzeptes östliches Ruhrgebiet und angren‐

zender  Bereiche  (REHK),  in  dem  regionale  Steue‐

rungsregeln  und  Abstimmungsverfahren  bei  der 

Neuplanung  von  großflächigen  Einzelhandelsbe‐

trieben  vereinbart  worden  sind  (vgl.  Junker  und 

Kruse 2013a: 32‐41; 55‐72) (siehe Abb. 66 bis 68). 

Abbildung 68: Bochum – Zentrenkarte 

 
Quelle: Bochum 2012: 53, eigene Überarbeitung 

  

218 Quelle: Junker und Kruse 2013a: 40‐41 
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Mittelstadt mit negativer Entwicklungsdynamik, 

EHK nicht formal beschlossen 

Ähnlich wie  die  Stadt Bochum,  ist  auch  die  Stadt 

Warstein  inklusive  der  Region  (Kreis  Soest  und 

Hochsauerlandkreis)  durch  eine  ausgeglichene  bis 

negative  Entwicklungsdynamik  gekennzeichnet. 

Die eigene Stadtgröße und Zentralität  reicht nicht 

aus, um eine eigene, auf den Einzelhandel bezogene 

Entwicklungsdynamik  mit  regionaler  Ausstrah‐

lungskraft zu erzeugen. So  ist es  insbesondere  für 

die Innenstadt von Warstein schwierig, sich im Wett‐

bewerb mit der regionalen Konkurrenz und dem On‐

line‐Handel zu behaupten. Dazu  tragen neben der 

verhältnismäßig geringen Einwohner*innenzahl vor 

allem  die  schwierigen  städtebaulichen  Vorausset‐

zungen  in der Innenstadt und die hohe innerstädti‐

sche Verkehrsbelastung bei. 

Abbildung 69: Fallbeispiel Warstein – Umgebungskarte 

 
Quelle: eigene Quelle, grafische Umsetzung Tom‐Henri Schmidt. 

Abbildung 70: Warstein – Innenstadt, Hauptstraße (B55) 

 
Quelle: eigene Aufnahme 

                                                                      
219 siehe: https://www.landesdatenbank.nrw.de, Bevölke‐
rungsstand zum 31.12.2018. 
220 siehe Raumbeobachtung des BBSR unter: 
https://gis.uba.de/maps/resources/apps/bbsr/in‐
dex.html?lang=de 

Warstein  ist durch eine negative Bevölkerungsent‐

wicklung  geprägt,  in  Warstein  leben  aktuell  rd. 

25.000  Einwohner*innen,  im  Vergleich  zum  Jahr 

2008 macht dies einen Rückgang von rd. 11 % bezie‐

hungsweise knapp 3.000 Einwohner*innen aus.219 In 

der Region  selbst  ist die Bevölkerungsentwicklung 

allerdings durchaus stabil, so  ist  in den angrenzen‐

den Kommunen Soest, Möhnesee oder Rüthen eine 

positive Entwicklungsdynamik  festzustellen.220 An‐

dererseits  liegt die Kaufkraftkennziffer  in Warstein 

mit  104,5221  deutlich  über  dem  bundesdeutschen 

Durchschnitt und offenbart durchaus  ein gewisses 

Entwicklungspotenzial. Hier kommt die große Be‐

deutung  zum  Tragen,  die  beispielsweise  die  Bier‐

brauerei Warstein für die Stadt und die Region be‐

sitzt. Der Stadt Warstein gelingt es allerdings nicht, 

die hohe Kaufkraft in der Stadt zu halten, bei einer 

Einzelhandelszentralität von nur 79 % fließt ein er‐

heblicher  Teil  der  vorhandenen  Kaufkraft  aus  der 

Stadt ab.222 Als Konkurrenzstandorte dürften vor al‐

lem die Kreisstadt Soest, Dortmund und  auch  an‐

dere Städte des Ruhrgebiets zählen. Die Innenstadt 

von Warstein hat  insbesondere mit einer schwieri‐

gen  städtebaulichen Situation  zu  kämpfen. Sie  ist 

sehr  kleinteilig  strukturiert,  großflächige,  regional 

bedeutsame Einzelhandelsläden sind kaum vorhan‐

den und konnten wegen der fehlenden Flächenres‐

sourcen auch in den letzten Jahren nicht angesiedelt 

werden. Zusätzlich hat die Haupteinkaufsstraße, die 

als Bundesstraße B55 direkt durch den historischen 

Ortskern führt, mit einer hohen Verkehrsbelastung 

inklusive  eines  erheblichen  Schwerlastverkehrs  zu 

kämpfen. Planungen für den Bau einer Umgehungs‐

straße  konnten  bislang  nicht  umgesetzt  werden. 

Außerdem  ist  die Hauptstraße  als Haupteinkaufs‐

straße mit einer Länge von rd. 800 Metern gemes‐

sen am Einzelhandelsangebot der Stadt sehr  lang. 

Die Kombination aus hoher Verkehrsbelastung und 

langer  Nord‐Süd‐Ausdehnung  hat  dazu  geführt, 

dass der nördliche Teil der Bundesstraße mit einer 

großen Anzahl  leerstehender Geschäftsflächen  zu 

kämpfen hat. Obwohl es gelungen ist, direkt im Nor‐

den  der  Innenstadt  einen  attraktiven  Nahversor‐

gungsstandort  zu  etablieren,  sind  die Wirkungen 

dieses Nahversorgungszentrums  auf  das  Zentrum 

überschaubar  bzw.  kaum  vorhanden. Warstein  ist 

Teil  des  Regionalen  Einzelhandelskonzeptes  im 

221 Quelle: GfK nach CIMA 2007: 22 
222 Quelle: CIMA 2007: 23 
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Kreis Soest und Hochsauerland, in dem Steuerungs‐

regeln und ein regionales Konsensverfahren für die 

Neuansiedlung von großflächigen Einzelhandelsbe‐

trieben  vereinbart  worden  sind  (vgl.  Junker  und 

Kruse 2013b: 52‐91) (siehe Abb. 69‐71). 

Abbildung 71: Warstein – Zentrenkarte 

 
Quelle: Warstein (2007: 31), eigene Überarbeitung, ohne Maßstab 

Mittelstadt mit negativer Entwicklungsdynamik, 

EHK formal beschlossen 

Ähnlich wie Warstein hat  auch die Stadt Zittau  in 

Sachsen mit einer Reihe ungünstiger Rahmenbedin‐

gungen zu kämpfen, welche die Einzelhandels‐ und 

Zentrenentwicklung erheblich beeinträchtigen. Die 

Stadt Zittau hat durch den wirtschaftlichen Zusam‐

menbruch  in den Nachwendejahren einen Großteil 

ihrer Bevölkerung verloren. Insgesamt sank die Ein‐

wohnerzahl in Zittau von rd. 34.500 im Jahr 1997 auf 

rd. 29.200 Einwohner  im Jahr 2008 und aktuell  rd. 

25.100 Einwohner, das macht einen Bevölkerungs‐

verlust von rd. 14 % in den letzten 12 Jahren aus.223 

Diese unterdurchschnittliche Dynamik innerhalb der 

Region drückt sich auch in der sehr niedrigen Kauf‐

kraftkennziffer  von  83,1  aus224  und  hat  zur  Folge, 

dass auch die absolute Kaufkraft in den letzten Jah‐

ren kontinuierlich abgenommen hat. Für die Versor‐

gungsstandorte der Stadt bedeutet dies, dass in den 

letzten  Jahren  kaum  dynamische  Entwicklungen 

stattgefunden haben, im Gegenteil ist davon auszu‐

gehen, dass die Umsätze vieler bestehenden Einzel‐

handelsbetriebe aufgrund zurückgehender Einwoh‐

ner*innenzahlen  und  negativer  Kaufkraftentwick‐

lung  in  den  letzten  Jahren  rückläufig  waren.  Das 

drückt  sich  auch  in  einigen  leerstehenden  Ge‐

                                                                      
223 Quelle: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen 
2019: 7, Stand 30. Nov. 2019 

schäftsflächen in den Randlagen innerhalb der städ‐

tebaulich und architektonisch sehr reizvollen Innen‐

stadt aus. 

Abbildung 72: Fallbeispiel Zittau – Umgebungskarte 

 
Quelle: Grundlage QGis, eigene Überarbeitung 

Abbildung 73: Zittau – Innenstadt, Markt 

 
Quelle: eigene Aufnahme 

Abbildung 74: Zittau – Zentrenkarte 

 
Quelle: Zittau 2008: 107; eigene Überarbeitung, ohne Maßstab 

224 Quelle: MBResearch zitiert nach CIMA 2014: 15 
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Die Anziehungskraft der Stadt beschränkt sich wei‐

testgehend  auf  das  direkte  Umfeld.  Bedeutende 

Konkurrenzstandorte  sind  in der Region allerdings 

auch  kaum  vorhanden,  einzig  die  Stadt  Bautzen 

dürfte einen erheblichen Anteil der Kaufkraft in den 

zentrentypischen Sortimenten aus Zittau abziehen. 

Auf der anderen Seite wirken sich die Nähe zu Polen 

und Tschechien und die in die Nachbarländer beste‐

henden Einkaufsbeziehungen positiv auf die Einzel‐

handelsentwicklung aus. Entsprechend liegt die Ein‐

zelhandelszentralität für die Stadt Zittau mit 156,2 

verhältnismäßig hoch.225 Es ist jedoch davon auszu‐

gehen, dass ein Großteil des Einzelhandelsumsatzes 

außerhalb des Zentrums erwirtschaftet wird, da  in 

den Nachwendejahren  an den Standorten Äußere 

Weberstraße,  Humboldtcenter  und  Christian‐Kai‐

mann‐Straße  großflächige  Fachmarktzentren  mit 

großen  SB‐Warenhäusern/Verbrauchermärkten 

(Schwerpunkt  Lebensmittel)  sowie  einem Elektro‐

nikfachmarkt, einem Baumarkt und weiteren kleine‐

ren  Fachmärkten  angesiedelt  worden  sind  (siehe 

Abb. 74). Es ist offensichtlich, dass diese Einzelhan‐

delsstandorte  in  städtebaulich  nicht  integrierter 

Lage die Entwicklungsfähigkeit der Innenstadt sehr 

stark einschränken (siehe Abb. 72 bis 74).  

Zusammenfassung 

Diese beschriebenen Fallbeispieltypen bilden keine 

vollständige  Stadttypologie  ab,  sie  verdeutlichen 

aber die große Varianz der Kontextfaktoren vor Ort 

und stellen heraus, dass diese Rahmenbedingungen 

einen großen Einfluss auf die Einzelhandelsentwick‐

lung vor Ort und die Einflussmöglichkeiten des poli‐

tisch‐administrativen  Planungsapparates  besitzen. 

Die quantifizierbaren Rahmendaten der untersuch‐

ten  Fallbeispielen  sind  in  der  folgenden Übersicht 

zusammengefasst:  

 

 

 

 

 

 

 

 

Abbildung 75: Stadttypologien und sozioökonomische Rahmendaten der untersuchten Fallbeispiele 

 
Quellen: 1BBSR (2015); 2Stadt Hannover (2019a: 139) Bevölkerungsstand zum 31.12.2018; Hannover, Stadt (2019b: 33, 39); 3Freiburg, Stadt (2019: 

17) Bevölkerungsstand zum 31.12.2017; Comfort (2015: 2); Freiburg, Stadt (2018: 27); 4https://www1.nls.niedersachsen.de/statis‐

tik/html/default.asp, Bevölkerungsstand zum 31.09.2019; BBE zitiert nach Junker und Kruse (2010: 31); Junker und Kruse (2010: 35); 5Tübingen 

(2016: 4) Bevölkerungsstand zum 31.12.2015; Imakomm (2014: 42); 6gemeinsames Oberzentrum mit Reutlingen; 7Zentralität Beklei‐

dung/Schuhe/Sport, Elektrowaren, Sonstiger Einzelhandel; 8Minden, Stadt (2018) Bevölkerungsstand zum 01.01.2018; IT.NRW (2017: 5); MBRese‐

arch 2012 zitiert nach CIMA (2013: 16); CIMA 2013: 22; 9https://www.landesdatenbank.nrw.de Bevölkerungsstand zum 31.12. 2018; BBE 2010, zi‐

tiert nach Junker und Kruse 2012: 36; 10https://www.landesdatenbank.nrw.de Bevölkerungsstand zum 31.12.2018; CIMA 2007: 22; 11Statistisches 

Landesamt des Freistaates Sachsen (2019: 8) Bevölkerungsstand zum 30.11.2019; MBResearch zitiert nach CIMA 2014: 15; 12im Vergleich zum 

31.12.2010 (9 Jahre). Eigene Zusammenstellung

 

  

                                                                      
225 Quelle: CIMA 2014: 9 
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Hannover2 545.107 7% OZ wachsend 103,9 119 102 200 142 92

Freiburg
3 230.241 3% OZ wachsend 97,2 153 97 299 173 104

Wunstorf
4 41.573 1% MZ stabil 103,3 110 113 117 122 126

Tübingen5 87.464 5% OZ6 wachsend 99,5 100 99 127 7 69 7 109 7

Minden
8 84.395 2% MZ schrumpfend 96,6 115 107 218 66 132

Bochum
9 364.628 ‐4% OZ schrumpfend 99,1 115 89 192 161 65

Warstein10 24.842 ‐11% MZ schrumpfend 104,5 79 101 58 83 61

Zittau
11 25.121 ‐ 12 % 

12 MZ stark schrumpfend 83,1 k. A. k. A. k. A. k. A. k. A.
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9.2.2  Entwicklungsschwer‐
punkte von Politik und 
Verwaltung 

Neben  diesen  grundlegenden  Rahmenbedingun‐

gen, die die einzelhandelsspezifische Entwicklung in 

den  Fallstudien maßgeblich  bestimmen,  wird  die 

Einzelhandelsentwicklung  in den Kommunen auch 

durch Maßnahmen  und  Arbeitsschwerpunkte  des 

politisch‐administrativen  Planungssystems  ge‐

prägt. 

Beispielsweise  stärken  Wunstorf,  Tübingen  und 

Freiburg  durch  die  Förderung  der  Nahmobilität 

(deutlich erkennbare Förderung des Radfahrens) in‐

direkt die gewachsenen Zentren in städtebaulich in‐

tegrierten Lagen.226 Zusätzlich wird insbesondere in 

Tübingen und Freiburg laut Aussagen der Lokalpoli‐

tik und der Stadtplanung227 das verdichtete Bauen 

und  die  Nutzungsmischung  vorangetrieben  und 

dadurch das Leitbild der Stadt der kurzen Wege er‐

kennbar unterstützt. Es  ist zu vermuten, dass dies 

auch positive Wirkungen auf die Entwicklung der ge‐

wachsenen Zentren hat. 

Hannover  setzt die Ziele des  kommunalen Einzel‐

handelskonzeptes  nicht  nur  durch  die  rahmenset‐

zenden Festlegungen in den Bebauungsplänen um, 

sondern versucht in Einzelfällen auch durch ein akti‐

ves Liegenschaftsmanagement direkt in den Immo‐

bilienmarkt einzugreifen.228 Das bedeutet, dass die 

Stadt  Hannover  in  Einzelfällen  den  Ankauf  von 

Grundstücken  und/oder  Immobilien  als  eine  Ent‐

wicklungsoption  ansieht,  um  in  Kooperation  mit 

Projektentwickler*innen  und  Einzelhandelsunter‐

nehmen planerisch gewünschte Entwicklungen um‐

zusetzen oder zumindest zu unterstützen. 

In Minden war die Diskussion in der Vergangenheit 

sehr  stark  durch  die  mögliche  Ansiedlung  eines 

Shopping‐Centers auf der Fläche des  jetzigen Rat‐

hauses und durch eine  lange  leerstehende ehema‐

lige Hertie‐Immobilie geprägt. Mittlerweile ist es ge‐

lungen,  für  die  ehemalige  Warenhaus‐Immobilie 

eine  neue  Immobilienentwicklung  in Gang  zu  set‐

zen,  die  die  Innenstadtentwicklung  positiv  beein‐

flusst, Ankermieter des neuen Centers Wesertor ist 

H & M. Es sind weitere Vorhaben in der Innenstadt 

geplant,  die  den  Einzelhandelsstandort  in Minden 

                                                                      
226 siehe [EIN_WU_04]; [EIN_T_01]; [EIN_T_03]; [EIN_F_06] 
227 siehe [EIN_T_01]; [EIN_T_03]; [EIN_F_06] 
228 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_03]; [EIN_H_05]; [EIN_H_07] 
229 siehe [EIN_M_01]; [EIN_M_02]; [EIN_M_02]; [EIN_M_05] 

stärken  können.229  Ähnliche  Planungen  und  Ent‐

wicklungen zur Innenentwicklung werden vom poli‐

tisch‐administrativen  Planungssystem  in  Bochum 

vorangetrieben. So  ist es  in Bochum gelungen, auf 

dem  ehemaligen  Telekom‐Gelände  in  der  Innen‐

stadt eine attraktive mischgenutzte Immobilie (Vik‐

toria Karree) neu zu entwickeln. Ziel dieser Entwick‐

lung  ist es, die Attraktivität der  Innenstadt zu stär‐

ken  (geplante Eröffnung  ist 2022).230 Auch  in War‐

stein  ist es nach einer  längeren Planungsphase ge‐

glückt, in der Innenstadt eine neue Projektentwick‐

lung  anzustoßen  (Domquartier),  dadurch  kann  es 

unter  Umständen  gelingen,  dem  Einzelhandels‐

standort Innenstadt einen neuen Impuls zu geben.231  

Auf der anderen Seite werden diese aktuellen Pla‐

nungen und Entwicklungen, die auf  Innenentwick‐

lung ausgerichtet sind,  in einigen Fallstudiengebie‐

ten  auch  von  Standortentwicklungen  beeinflusst, 

von denen anzunehmen ist, dass sie sich eher nega‐

tiv auf die Entwicklungsmöglichkeiten der gewach‐

senen integrierten Lagen auswirken. Häufig sind das 

Projekte, die vor längerer Zeit in städtebaulich nicht 

integrierter Lage realisiert worden sind und nach wie 

vor  die  Einzelhandelslandschaft  in  der  jeweiligen 

Kommune und in der Region bestimmen. In der Re‐

gel entsprechen diese Betriebe dem aktuellen Pla‐

nungsrecht oder die Betriebe genießen (berechtig‐

terweise) Bestandsschutz. Da viele dieser Standorte 

in der Stadt auch bei den Kund*innen etabliert sind, 

finden  an  diesen  Standorten  häufig  weitere  Ent‐

wicklungen und/oder Modernisierungen statt. Auch 

wenn dies in vielen Fällen in den Kommunen kontro‐

vers diskutiert wird, sind die stadtplanerischen Mög‐

lichkeiten, diese Standorte grundlegend umzustruk‐

turieren, häufig begrenzt. Das trifft zum Beispiel auf 

den RuhrPark  sowie das Sondergebiet Hannibal  in 

Bochum zu. Auch in Wunstorf hat sich der Gewerbe‐

park Süd als städtebaulich nicht‐integrierter Versor‐

gungsstandort  etabliert.  In  Warstein  ist  über  die 

Jahre ein bedeutender Elektronikanbieter an einem 

solitären Standort außerhalb des Zentrums weiter‐

gewachsen. In Tübingen wurden auf dem Depotge‐

lände  in  einem  gewerblich  geprägten Umfeld  be‐

deutende Fachmärkte angesiedelt, die sich als Kon‐

kurrenzstandort  zur  Innenstadt  entwickelt  haben. 

Das Gleiche gilt für die Fachmarktstandorte Äußere 

Weberstraße,  Humboldtcenter  und  Christian‐Kai‐

mann‐Straße in Zittau, die in nicht integrierter Lage 

230 siehe [EIN_B_07]; [EIN_B_06]; https://www.bochum‐
wirtschaft.de/viktoria‐karree/, abgerufen am 03. Nov. 2020 
231 siehe: https://www.soester‐anzeiger.de/lokales/war‐
stein/neues‐domquartier‐warstein‐12854227.html; Soester 
Anzeiger vom 24.07.2019 
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wie ein Ring um die Innenstadt angesiedelt worden 

sind sowie für das Fachmarktzentrum in Porta West‐

falica, das die Einzelhandelsentwicklung der Minde‐

ner Innenstadt erheblich beeinflusst.  

Für all diese Standorte besteht Bestandschutz, Mo‐

dernisierungen wurden  entweder bereits durchge‐

führt oder werden in nächster Zeit anstehen. In eini‐

gen Kommunen sind diese Einzelhandelsstrukturen 

sogar  als  Versorgungsstandorte  so  etabliert,  dass 

sich  im Laufe der Zeit eine Art  „Aufgabenteilung“ 

zwischen der Innenstadt und den nicht‐integrierten 

Standorten eingestellt hat. 

Diese  beispielhafte,  nicht  vollständige  Auflistung 

macht deutlich, dass die Einzelhandelsentwicklung 

von unterschiedlichen lokalpolitischen und stadtpla‐

nerischen  Grundsatzentscheidungen  geprägt  ist 

und von Standortentwicklungen aus der Vergangen‐

heit  auch  aktuell  maßgeblich  beeinflusst  werden 

kann. Es wird auch klar, dass viele planerischen Her‐

ausforderungen nicht immer mit einfachen Antwor‐

ten  oder Konzepten  beantwortet werden  können, 

sondern  auch  (angepasste)  Inhalte,  Prozesse  und 

Akteurskonstellationen  die  Entwicklung  vor  Ort 

maßgeblich  mitgestalten  können.  Dabei  müssen 

häufig unterschiedliche Interessen in die Abwägung 

eingebracht werden. Das bezieht sich zum Beispiel 

auch auf den Umgang mit bestehenden Einzelhan‐

delsstandorten, die nicht den aktuellen stadtplane‐

rischen Leitvorstellungen entsprechen (siehe hierzu 

Kap. 11 und 12). 

9.3  Bewertung der Ergeb‐
nisse zu den Rahmen‐
bedingungen 

Zusammengefasst  konnte  durch  die  Aufberei‐

tung  der  Rahmenbedingungen  herausgestellt 

werden, dass kommunale Einzelhandelskonzepte 

als strategische Stadtentwicklungsplanung in den 

letzten Jahren und Jahrzehnten erheblich an Be‐

deutung gewonnen haben. Dabei hat nicht nur die 

Verbreitung  der  Konzepte  zugenommen,  die 

Konzepte sind auch  in der Analyse und  in der  in‐

haltlichen  Differenzierung  detaillierter  sowie  in 

der Umsetzung vor Ort verbindlicher geworden. 

Es konnte außerdem dargestellt werden, dass die 

sozioökonomischen  Rahmenbedingungen,  die 

städtebaulich‐räumlichen  Voraussetzungen  vor 

Ort, die verkehrliche Situation und die Erreichbar‐

keit, die Konkurrenzsituation in der Region sowie 

die planerischen Entscheidungen aus der Vergan‐

genheit  die  aktuelle  kommunale  Einzelhandels‐

entwicklung und ‐steuerung ganz wesentlich mit‐

bestimmen.  Auch  wenn  diese  Kontextfaktoren 

von der Stadtverwaltung  kaum beeinflusst wer‐

den können, zeigen die Analysen der Ist‐Situation 

in den Fallbeispielen, dass  sie die aktuellen Ein‐

flussmöglichkeiten  kommunaler  Einzelhandels‐

konzepte maßgeblich beeinflussen können. 
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10 Inhalts‐ und Konzeptanalyse
Die Inhalte von kommunalen Einzelhandelskonzep‐

ten (EHK) wurden detailliert in Kapitel 3.2 erläutert. 

In den folgenden Kapiteln werden die Varianzen bei 

der Umsetzung  der  einzelnen Bausteine  beschrie‐

ben  sowie  die  fachliche  und  politische Diskussion 

vor Ort darüber reflektierend dargestellt. 

10.1 Ziele und Bausteine 
kommunaler Einzelhan‐
delskonzepte 

Die  Ergebnisse  der  durchgeführten  Online‐Befra‐

gung zu den übergeordneten Zielen von kommuna‐

len Einzelhandelskonzepten bestätigen die Ausfüh‐

rungen  in Kapitel 3.2 und unterscheiden sich kaum 

von den Analysen und Empfehlungen für die Umset‐

zung  der  Konzepte  anderer  Arbeiten  (vgl.  Kruse 

2012, Temmen 2012, Acocella 2004). Demnach wird 

von der überwiegenden Mehrzahl der Kommunen, 

die  ein  kommunales  Einzelhandelskonzept  besit‐

zen, als übergeordnetes Ziel der Einzelhandelssteu‐

erung die Sicherung und Stärkung der Innenstadt als 

Einzelhandelsstandort (a) angesehen (siehe Abb. 76). 

Fast ebenso unbestritten  sind die Ziele, die Stadt‐

teil‐  und Nahversorgungszentren  zu  sichern  und  zu 

stärken (b) und die wohnortnahe Grundversorgung si‐

cherzustellen  (c).  Das  Ziel  Einzelhandels‐Sonder‐

standorte mit einem zentrenverträglichen Profil (d) zu 

sichern, wird von der großen Mehrzahl der befragten 

Kommunen hingegen nicht explizit als Planungsziel 

der  Einzelhandelskonzepte  betrachtet,  dies  trifft 

ebenso  auf die Sicherung  von Gewerbegebieten  für 

Handwerk und Gewerbe (e) zu. 

Warum  die  Kommunen  dem  Ziel  Sicherung  von 

Handwerk und Gewerbeansiedlungen  in Gewerbe‐

gebieten nur eine verhältnismäßig geringe Bedeu‐

tung bemessen, verwundert zunächst, ist dieses Ziel 

doch  im Grunde  integraler Bestandteil der Einzel‐

handelssteuerung.  In  Kapitel  3.2.1.3  (Seite  84)  ist 

herausgestellt worden, dass für einen Komplettaus‐

schluss  von Einzelhandel  in Gewerbegebieten  (§ 8 

BauNVO) die städtebauliche Begründung des Zen‐

trenschutzes  nicht  ausreicht.  Vielmehr  ist  es  pla‐

nungsrechtlich notwendig, den Komplettausschluss 

von Einzelhandel mit der Sicherung von Gewerbe‐ 

und  Handwerksbetrieben  im  jeweiligen Gebiet  zu 

begründen. Außerdem führt das Ziel Sicherung und 

Stärkung der  Innenstadt, das  in der Regel mit dem 

Ausschluss von Einzelhandel im Gewerbegebiet ein‐

hergeht,  zwangsläufig  zu einer Sicherung  von Ge‐

werbe  und  Handwerk  in  Gewerbegebieten.  Es  ist 

deshalb zu vermuten, dass das Ziel Sicherung von 

Handwerk  und  Gewerbe  in  Gewerbegebieten  aus 

Sicht vieler Stadtplaner*innen nicht im vorrangigen 

Interesse der Einzelhandelssteuerung liegt und eher 

als  Ziel  von Gewerbeentwicklungskonzepten  oder 

als Teil von Konzepten zur Wirtschaftsförderung an‐

gesehen wird.  232  

Abbildung 76: Strategische Ziele von kommunalen Einzelhandelskonzepten 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 31: Bitte geben Sie an, welche der folgenden Ziele 

in Ihrem aktuellen kommunalen Einzelhandelskonzept enthalten sind. Geschlossene Frage, 

alle Kommunen, die ein kommunales Einzelhandelskonzept (unabhängig vom rechtlichen 

Status) besitzen. N = 269.

                                                                      
232 Dies würde auch erklären, dass dieses Ziel von Kommu‐
nen ohne EHK wesentlich häufiger genannt wird, da der Fo‐
kus dieser Kommunen vermutlich weniger stark auf die Ein‐
zelhandelsentwicklung ausgerichtet ist (siehe Abb. 76). 
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Im  Vergleich  dazu  unterscheiden  sich  die  überge‐

ordneten Ziele der Kommunen, die kein kommuna‐

les Einzelhandelskonzept (EHK) besitzen (Typ C), in 

der  Tendenz  zwar  durchaus,  allerdings  weniger 

deutlich, als man vermuten könnte (siehe Abb. 77). 

Zumindest die übergeordneten Ziele Sicherung und 

Stärkung der Innenstadt und Sicherung und Stärkung 

der wohnortnahen Grundversorgung  (Ziele  a  und  c) 

scheinen auch ohne EHK  in den Kommunen unbe‐

stritten  zu  sein.  Die  Zustimmungswerte  für  diese 

beiden Ziele erreichen ein ähnlich hohes Niveau.233 

Darüber hinaus zeigt der Vergleich der übergeord‐

neten, strategischen Ziele der aktuellen Einzelhan‐

delskonzepte mit den Zielen älterer EHKs, dass die 

Ziele Sicherung und Stärkung von Stadtteilzentren (b) 

und  Sicherung  der wohnortnahen Grundversorgung 

(c) in den älteren Konzepten eine sehr viel geringere 

Bedeutung besaßen als heute (siehe Abb. 78). Diese 

Tendenz geht einher mit den stärkeren Regelungs‐

möglichkeiten, die  in den  letzten  Jahren vor allem 

für § 34‐Gebiete und die planerischen Festsetzungen 

in  den  Bebauungsplänen  ermöglicht worden  sind. 

Das hat  letzten Endes auch zu einer stärkeren Ver‐

bindlichkeit  kommunaler  Einzelhandelskonzepte 

beigetragen (siehe Kap. 3.1 und 3.2).  

Als Ergebnis kann für die aktuellen EHKs festgehal‐

ten  werden,  dass  sich  die  strategischen  Entwick‐

lungsziele  in  den  letzten  Jahren  weiterentwickelt 

haben  und  mittlerweile  weitestgehend  etabliert 

sind.  

 

Abbildung 77: Strategische Ziele von Kommunen, die kein EHK besitzen 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 9: Bitte nennen Sie die Ziele, die auch für Ihre 

Kommune gelten, obwohl Sie kein kommunales Einzelhandelskonzept haben. Geschlos‐

sene Frage, alle Kommunen, die kein kommunales Einzelhandelskonzept besitzen. N = 23. 

Abbildung 78: Strategische Ziele von älteren/vergangenen kommunalen EHKs 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 48: Bitte geben Sie an, welche Ziele in dem/den 

vergangenen kommunalen Einzelhandelskonzepten für Ihre Kommune galten. Geschlos‐

sene Frage, alle Kommunen, die bereits in der Vergangenheit ein EHK hatten. N = 84.

                                                                      
233 Die Belastbarkeit der Daten dieser Auswertung ist auf‐
grund der geringen Fallzahlen (N = 23) allerdings recht ge‐
ring. 
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Bei der Betrachtung der inhaltlichen und planungs‐

rechtlich  relevanten  Bausteine  der  Einzelhandels‐

konzepte werden zwei unterschiedliche Tendenzen 

sichtbar: Zum einen stellt die Online‐Befragung her‐

aus, dass die zentralen Bausteine der kommunalen 

Einzelhandelssteuerung weit verbreitet und Grund‐

lage fast jedes Einzelhandelskonzepte sind. Das sind  

- die Erarbeitung einer Sortimentsliste (a),  

- die Abgrenzung der zentralen Versorgungsbe‐

reiche (b),  

- der  Ausschluss  zentrenrelevanter  Einzelhan‐

delseinrichtungen  außerhalb  der  Zentren  (c) 

und  

- der  generelle Ausschluss  von  Einzelhandel  in 

mehreren Gewerbegebieten (d)  

In Anbetracht der Ziele der kommunalen Einzelhan‐

delssteuerung ist dieses Ergebnis aber auch erwart‐

bar  gewesen.  Kruse  (2012:  245‐271)  bezeichnet 

diese  Elemente  deshalb  auch  als  Pflichtelemente 

kommunaler Einzelhandelskonzepte. 

Zum  anderen  werden  teilweise  deutliche  Unter‐

schiede  in  der  Regelungstiefe  der  einzelnen  Bau‐

steine deutlich. So wird beispielsweise nur von  rd. 

65 % der Befragten angegeben, dass sie  in einigen 

Gewerbegebieten (also in GE‐Gebieten oder in „fak‐

tischen“ Gewerbegebieten  im  unbeplanten  Innen‐

bereich) Einzelhandel  komplett  ausschließen. Hier 

ist zu vermuten, dass einige Kommunen ihre Gewer‐

begebiete  auch weiterhin  für  die Ansiedlung  oder 

Erweiterung von Einzelhandelsbetrieben mit nicht‐

zentrenrelevanten Sortimenten nutzen möchten  – 

zumindest  als Option, worüber  dann  im  Einzelfall 

(trotz  vorhandenem  EHK)  entschieden  (oder  ver‐

handelt) werden soll (siehe Abb. 79). 

Herauszustellen  ist  außerdem,  dass  lediglich  rd. 

25 % der befragten Kommunen das kommunale Ein‐

zelhandelskonzept auch dazu nutzen, Perspektiven 

für  zukünftige  Entwicklungsmöglichkeiten  in  Ver‐

bindung mit  räumlichen,  standortbezogenen  Ent‐

wicklungsoptionen  oder  quantitativen  Zielzahlen 

aufzuzeigen.  Umgekehrt  bedeutet  dies  nämlich, 

dass rd. drei Viertel der Kommunen das Einzelhan‐

delskonzept  hauptsächlich  als  Instrument  nutzen, 

um  Entwicklungen  auf  der  “grünen Wiese“  einzu‐

schränken.  Die  Zentrenstärkung  als  strategisches 

Ziel soll demnach also vor allem „passiv“ durch den 

Ansiedlungsausschluss  in  Gewerbegebieten  gelin‐

gen.234 

Darüber hinaus  lassen auch die übrigen Antworten 

zur Steuerung des nahversorgungsrelevanten Einzel‐

handels  (f  und  g)  und  zur  Standortentwicklung  in 

städtebaulich nicht  integrierter  Lage  (h  und  i)  – die 

von kaum der Hälfte der befragten Kommunen als 

integraler Baustein des eigenen Konzeptes angese‐

hen werden – darauf schließen, dass die Regelungs‐

intensität und die Auffassung darüber, wie stark die 

Kommune  in  die  Standortentwicklung  eingreifen 

sollte, trotz vorhandenem EHK unterschiedlich stark 

ausgeprägt  ist.  Entsprechend  unterscheiden  sich 

auch die spezifischen Umsetzungsstrategien vor Ort 

(siehe hierzu Kap. 11).  

Abbildung 79: Bausteine kommunaler Einzelhandelskonzepte – Kommunen, die ein EHK besitzen 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage 32: Bitte geben Sie an, welche der folgenden Bausteine und Stra‐

tegien in ihrem kommunalen Einzelhandelskonzept enthalten sind. Geschlossene Frage, alle Kom‐

munen, die ein kommunales Einzelhandelskonzept besitzen. N = 255.

                                                                      
234 Das ist grundsätzlich auch planungsrechtlich möglich und 
entspricht den Vorgaben, die sich aus § 1 Abs. 6 Nr. 11 
BauGB und der Rechtsprechung dazu ergeben, zum Beispiel 

BVerwG vom 27. März 2013 – 4 CN 6/11, 4 CN 7/11, 4 C 13/11. 
Siehe auch Ausführungen in Kap. 3.2 und 3.2.2.3.4. 
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Die Unterscheidung zwischen Kommunen, die das 

Einzelhandelskonzept  rechtlich  verbindlich  festge‐

legt haben  (Typ A), und Kommunen, die das Kon‐

zept  lediglich als unverbindlichen Leitfaden nutzen 

(Typ B), ergibt hinsichtlich der einzelnen Bausteinen 

keine bedeutenden Unterschiede. Der Vergleich mit 

den Kommunen,  die  kein  kommunales Einzelhan‐

delskonzept besitzen (Typ C), zeigt allerdings, dass 

die  bestehenden  Steuerungsmöglichkeiten  ohne 

kommunales Einzelhandelskonzept  in der Tendenz 

deutlich  seltener  angewendet werden  (siehe Abb. 

80). So gaben von den befragten Kommunen ohne 

EHK lediglich rd. 57 % an, ortstypische Sortiments‐

listen zu erstellen, die zentralen Versorgungsberei‐

che werden nur von rd. 74 % der Kommunen abge‐

grenzt. 

Trotz  dieses Mangels  haben  in  der  Online‐Befra‐

gung rd. 83 % der Kommunen ohne Einzelhandels‐

konzept  (Typ C)  angegeben,  dass  sie  zentrenrele‐

vanten Einzelhandel außerhalb der Zentren und  in 

städtebaulich  nicht  integrierten  Lagen  ausschlie‐

ßen, das ist ein ähnlich hoher Wert wie in den Kom‐

munen, die den Einzelhandel auf der Grundlage ei‐

nes kommunalen Einzelhandelskonzeptes  steuern. 

Dieser  hohe Wert  überrascht, widerspricht  dieses 

Vorgehen doch der gängigen Rechtsauffassung, wo‐

nach das rechtssichere Ausschließen von Einzelhan‐

delsansiedlungen  in  Gewerbegebieten  ohne  kom‐

munales  Einzelhandelskonzept  bzw.  festgelegte 

ortstypische Sortimentsliste und abgegrenzter Zen‐

tren nicht möglich  ist  (vgl. Kuschnerus et al. 2018: 

257‐278; siehe Kap. 3.1 und 3.2).235 Es ist deshalb zu 

vermuten,  dass  viele  der  verhältnismäßig  kleinen 

Kommunen (rd. 79 % der Kommunen ohne EHK ha‐

ben weniger als 50.000 Einwohner*innen) entweder 

bewusst diese planungsrechtliche Unsicherheit ein‐

gehen  oder  die  Kenntnisse  über  diese  planungs‐

rechtlichen Grundlagen (bzw. das Personal dafür) in 

den Kommunen nicht vorhanden sind.  Im Ergebnis 

ist allerdings für diese Kommune dann festzustellen, 

dass die planungsrechtlichen Festlegungen  für die 

Einzelhandelssteuerung  unzureichend  und  grund‐

sätzlich angreifbar sind. 

Auffällig  ist  außerdem,  dass  in  Kommunen  ohne 

Einzelhandelskonzept offensichtlich keine Notwen‐

digkeit gesehen wird, sich mit strategischen Fragen 

zur  kommunalen  Einzelhandelsentwicklung  ausei‐

nanderzusetzen. In der Online‐Befragung gab keine 

der 23 Kommunen ohne EHK an, sich auf perspekti‐

vische  Entwicklungsspielräume  (e)  zu  verständigen. 

Auch  Standortfestlegungen  für  Nahversorgungsan‐

siedlungen (f und g) oder Festlegungen zu perspektivi‐

schen  Entwicklungsmöglichkeiten  von  Sonderstand‐

orten  (h und  i) werden  in Kommunen ohne Einzel‐

handelskonzept  wesentlicher  seltener  vorgenom‐

men (siehe Abb. 80). 

 

 

Abbildung 80: Bausteine kommunaler Einzelhandelssteuerung – Kommunen, die kein EHK haben 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage 11: Bitte geben Sie an, welche Bausteine und Strategien 

auch ohne Einzelhandelskonzept für Ihre Kommune gelten. Geschlossene Frage. N = 23.

 

  

                                                                      
235 siehe hierzu: BVerwG vom 10. Sept. 2015 – 4 CN 8.14; 
BVerwG vom 01. Sept. 2016 – 4 C 2/15; OVG Hamburg vom 

31. Okt. 2012 ‐ 2 E 7/11.N; BVerwG vom 26. März 2009 – 4 C 
21.07; OVG Münster vom 06. Aug. 2010 – 2 A 1445/09. 
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Als Ergebnis dieses Analyseschritts kann somit her‐

ausgestellt werden, dass die Ziele kommunaler Ein‐

zelhandelskonzepte 

- Sicherung und Stärkung der Innenstadt (a), 

- Sicherung  und  Stärkung  der  Stadtteil‐  und 

Nahversorgungszentren (b) und 

- Sicherung  und  Stärkung  der  wohnortnahen 

Grundversorgung (c) 

mittlerweile weitestgehend  anerkannt  sind  und  in 

der Regel mit Hilfe der vier Bausteine 

- Erarbeitung einer Sortimentsliste (a),  

- Abgrenzung  der  zentralen  Versorgungsberei‐

che (b),  

- Ausschluss  zentrenrelevanter  Einzelhandels‐

einrichtungen außerhalb der Zentren (c) und  

- genereller Ausschluss von Einzelhandel in meh‐

reren Gewerbegebieten (d) 

umgesetzt werden. Der Anteil der Kommunen, die 

sich  explizit  nicht  oder  kaum mit  diesen  strategi‐

schen  Fragen  zur  Einzelhandelsentwicklung  ausei‐

nandersetzen, ist in den letzten Jahren deutlich ge‐

ringer geworden. 

Die Auseinandersetzung mit  strategischen  Fragen 

zur Einzelhandelsentwicklung  spiegelt  also die all‐

tägliche Planungspraxis in vielen Kommunen wider. 

Es wird allerdings auch deutlich, dass es bei der kon‐

kreten  inhaltlichen  Ausgestaltung  der  einzelnen 

Ziele und Bausteine durchaus unterschiedliche Auf‐

fassungen in der Politik und der Stadtverwaltung vor 

Ort gibt.  

10.2 Inhaltliche Diskussio‐
nen zu Einzelhandels‐
konzepten 

Obwohl  die  beschriebenen  konzeptionellen  Bau‐

steine der Konzepte (a bis d) mittlerweile weitestge‐

hend anerkannt und Bestandteil fast jeder kommu‐

naler Steuerungsbemühung sind, gibt es über die in‐

haltliche Schwerpunktsetzung dieser Bausteine vor 

Ort durchaus Diskussionsbedarf. Dies  zeigen  auch 

die  Google‐Alert‐Auswertungen  (siehe  Abb.  81). 

Von  den  760  Kommunen,  die  im  Rahmen  der 

Google‐Alert‐Abfragen  erfasst  wurden,  wurde  in 

108 Kommunen über die konkrete Ausgestaltung ei‐

ner dieser vier Elemente diskutiert beziehungsweise 

in der Lokalpresse darüber berichtet. In 43 Kommu‐

nen wurde über die konkreten Inhalte der ortsspezi‐

fischen Sortimentsliste (a) diskutiert. Über Diskussio‐

nen um die Abgrenzung der Zentren (b) wird in 21 Fäl‐

len berichtet. Etwa doppelt so häufig (in 44 Kommu‐

nen) wird über den konkreten Ausschluss von Einzel‐

handel  an  spezifischen  Orten  (c  und  d)  diskutiert 

(siehe Abb. 81).  

Abbildung 81: Diskutierte Inhalte kommunale Einzelhandels‐

konzepte in der Lokalpresse 

 
Quelle: Eigene Google‐Alert‐Analyse zu den Begriffen: kommuna‐

les Einzelhandelskonzept, Einzelhandelskonzept, Märkte‐ und Zen‐

trenkonzept, Einzelhandelsgutachten, Zentrenkonzept, Masterplan 

Einzelhandel. 849 beobachtete Kommunen, Berichte aus 108 Kom‐

munen, Berichtszeitraum Dez. 2010 bis April 2017. Mehrfachnen‐

nungen möglich. 
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Die  Herausforderung  für  das  politisch‐administra‐

tive Planungssystem besteht in diesen Auseinander‐

setzungen  häufig  darin,  vor  dem Hintergrund  der 

einzuhaltenden planungsrechtlichen Vorgaben und 

der  Berücksichtigung  der  Standortinteressen  der 

Anbieter*innen/Expansionist*innen auch den eige‐

nen  Steuerungsanspruch  der  Kommune  umzuset‐

zen. 

- So gibt es bei der Ableitung von ortsspezifischen 

Sortimentslisten  (a)  trotz  der  planungsrechtli‐

chen  und  fachlichen  Vorgaben  durchaus  Inter‐

pretationsspielräume bei der Zuordnung einzel‐

ner  Sortimente  (siehe  Kap.  3.2.2.3.4).  Auf  der 

fachlichen  Seite  spricht  beispielsweise  dafür, 

möglichst  viele  Sortimente  als  zentrenrelevant 

einzuordnen, um die Ansiedlung von Fachmärk‐

ten außerhalb der Zentren zu vermeiden, bezie‐

hungsweise  Regelungsmöglichkeiten  dafür  of‐

fen zu halten. In der Regel wird in diesem Zusam‐

menhang  vor  allem  die  Zuordnung  der  Sorti‐

mentsgruppen Multimedia, Fahrräder oder Zoo‐

bedarf  thematisiert. Dies gilt auch  für den Fall, 

dass  diese  Sortimente  im  Zentrum  gar  nicht 

mehr vorhanden sind. Die Entscheidung über die 

Zuordnung dieser Sortimente kann in vielen Fäl‐

len daher auch als strategische Ausrichtung ver‐

standen  werden,  entweder  ausschließlich  den 

Standort  Innenstadt  zu  fördern, oder auch den 

städtebaulich nicht‐integrierten Standorten ge‐

wisse  Entwicklungsmöglichkeiten  zuzugeste‐

hen. So kann beispielsweise auch argumentiert 

werden, dass in den häufig kleinteiligen Zentren 

keine  ausreichend  großen  Flächen  vorhanden 

sind, um neue,  in der Regel großflächige Fach‐

märkte anzusiedeln. Deshalb, so die Gegenargu‐

mentation, ist es notwendig, diesen Branchen in 

einem beschränkten Maß auch außerhalb der in‐

tegrierten  Lagen  Ansiedlungsspielräume  offen 

zu halten.  

- Bei der Abgrenzung der zentralen Versorgungsbe‐

reiche (b) sind zunächst die planungsrechtlichen 

Vorgaben  zu berücksichtigen, die  im Wesentli‐

chen die  funktionale Bedeutung des  jeweiligen 

Zentrums in den Vordergrund stellen. Zusätzlich 

muss  sich  die  Abgrenzung  an  der  städtebauli‐

chen Situation orientieren, das heißt die Abgren‐

zung  muss  städtebaulich  nachvollziehbar  sein 

(siehe Kap. 3.2.2.3.1). Auch diese Vorgaben  las‐

sen  Interpretationsspielräume  für  die  konkrete 

Ausgestaltung der Grenzen offen. Ob zum Bei‐

spiel  gegenüberliegende  Straßenzüge  und  an‐

grenzende  Grundstücke  oder  Potenzialflächen 

noch in die Zentren aufgenommen werden, und 

wie und ob dies städtebaulich begründet werden 

kann, obliegt  letzten Endes der Abwägung  vor 

Ort,  in der  jede Position  (Pro oder Contra einer 

größeren Abgrenzung) – ähnlich der Auseinan‐

dersetzung  zur  Liste  zentrenrelevanter  Sorti‐

mente  –  in  der  Regel  nachvollziehbare  Argu‐

mente vorbringen kann. Dabei ist zu berücksich‐

tigen, dass für die Immobilieneigentümer*innen 

und Grundstücksbesitzer*innen die Abgrenzung 

der Zentren eine große Bedeutung haben kann, 

da die Lage innerhalb eines abgegrenzten Zent‐

rums  einzelhandelsspezifische  Investitionen 

wahrscheinlicher macht und sich dadurch grund‐

sätzlich wertsteigernd auf die Immobilie und das 

Grundstück auswirkt. 

- Bei den Bausteinen  (c) und  (d)  zum Ausschluss 

von  Einzelhandelsansiedlungen  an  bestimmten 

Standorten außerhalb der Zentren verlaufen die 

Argumentationsstränge  ähnlich  (siehe  Kap. 

3.2.2.3.3  und  3.2.2.3.5).  Für  den  Komplettaus‐

schluss von Einzelhandel an einigen Standorten 

(Tabubereiche) wird in der fachlichen und politi‐

schen Diskussion vor Ort vor allem angeführt, die 

bestehenden Gewerbegebiete ausschließlich für 

Gewerbe und Handwerk zu nutzen und dadurch 

diesen Betrieben die Möglichkeit zu geben, auf 

verhältnismäßig  günstigem  Boden  zu  investie‐

ren.  Das  gleiche  Argument  (günstige  Investiti‐

onsbedingungen)  lässt  sich  allerdings  auch  auf 

Einzelhandelsbetriebe übertragen. Allerdings ist 

in diesem Fall zu erwarten, dass das Eindringen 

von Einzelhandelsbetrieben  in Gewerbegebiete 

zu einem Anstieg der Bodenpreise und zu einer 

wachsenden Flächenkonkurrenz führen kann, da 

die  Einzelhandelsbetriebe  sehr  häufig  höhere 

Quadratmeterpreise  zahlen  können.  Dadurch 

besteht dann in der Tendenz die Gefahr, dass Ge‐

werbe‐ und Handwerksbetriebe verdrängt wer‐

den. In der Auseinandersetzung vor Ort wird des‐

halb häufig darüber gestritten, wie konsequent 

der  Einzelhandelsausschluss  in  Gewerbegebie‐

ten umgesetzt werden muss oder  sollte und  in 

welchen Fällen Ausnahmen sinnvoll und verträg‐

lich sind. Im Einzelfall kann es dabei auch um die 

Umsetzung  von  Veränderungssperren  (§14 

BauGB; siehe Kap. 3.2.2.3, Seite 76) gehen. In der 

Auseinandersetzung  argumentieren  die  Innen‐

stadtakteure  in  der  Regel  pro  Standort  Innen‐

stadt,  andererseits  sehen  sich  die  Eigentü‐

mer*innen der Flächen in den Gewerbegebieten 

durch Sortimentsbeschränkungen oder den Aus‐

schluss von Einzelhandelsansiedlungen  in  ihren 
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(potenziellen)  Entwicklungsmöglichkeit  am 

Standort eingeschränkt. 

Diese Auseinandersetzungen machen deutlich, dass 

es  häufig  erhebliche  inhaltliche Unterschiede  zwi‐

schen  den  politischen  Parteien,  den  Einzelhänd‐

ler*innen,  den  Immobilienbesitzer*innen  an  den 

unterschiedlichen Standorten, den Projektentwick‐

ler*innen und Investor*innen sowie der Kommunal‐

verwaltung gibt, die die Steuerung mal restriktiver, 

mal liberaler interpretieren. Unterschiedliche inhalt‐

liche Auffassungen gibt es dabei nicht zwangsläufig 

nur zwischen diesen Akteursgruppen, sondern auch 

innerhalb der jeweiligen Gruppen. 

Weitergehende  inhaltliche Diskussionen vor Ort zu 

den einzelnen Bausteinen der EHKs finden eher auf 

fachlicher Ebene und weniger in der lokalen Presse 

statt. Dazu gehört beispielsweise die Frage, ob ein 

Stadtteil‐  oder Nahversorgungszentrum  die  Krite‐

rien  eines  zentralen  Versorgungsbereiches  erfüllt 

oder  nicht. Diskutierte Kriterien  sind  dabei  häufig 

die  städtebauliche Lagebewertung  im Stadtkörper 

(das heißt ob der Standort überhaupt städtebaulich 

integriert ist oder nicht) und ob das Angebotsniveau 

(das heißt die Anzahl der Betriebe und die Verkaufs‐

flächenausstattung)  den  funktionalen Anforderun‐

gen eines zentralen Versorgungsbereiches genügt. 

Obwohl es zu diesen Aspekten mittlerweile fachlich 

und  planungsrechtlich  anerkannte  Kriterien  gibt, 

kann es  in der Bewertung vor Ort durchaus unter‐

schiedliche  Auffassungen  geben  (vgl.  Kruse  2012: 

239, siehe Kap. 3.2.2.3.1). Gerade bei kleinen Nah‐

versorgungszentren, deren Ausstattung sich auf ei‐

nen  Lebensmittelmarkt,  einen Drogeriemarkt  und 

weitere  kleinere  Geschäfte  und  Dienstleistungen 

beschränkt,  gibt  es  in  Abhängigkeit  von  der  Ver‐

kaufsflächengröße der Läden, der Betriebsformen, 

der  Lage  im  Stadtgebiet  und  der  fußläufigen  Er‐

reichbarkeit häufig Diskussionsbedarf und auch die 

Möglichkeit, die Zuordnung individuell der Situation 

vor Ort anzupassen. 

Beispielsweise wurde in der untersuchten Fallstudie 

Minden236 bei der Erarbeitung des kommunalen Ein‐

zelhandelskonzeptes zum Nahversorgungszentrum 

Königstraße/Gesellenweg diskutiert, ob die städte‐

bauliche  Integration dieses Standortes  für die Ein‐

ordnung  als  zentraler Versorgungsbereich  als  aus‐

reichend angesehen werden kann.237 Obwohl das Er‐

scheinungsbild dieses Einzelhandelsstandortes eher 

an einen fachmarktdominierten, städtebaulich nicht 

integrierten  Standort  im  Gewerbegebiet  erinnert, 

wurde dieses Zentrum aufgrund der angrenzenden 

lockeren  Einfamilienhausbebauung  an  drei  Seiten 

und  der  großen  wohnortnahen  Versorgungsfunk‐

tion letzten Endes als Nahversorgungszentrum ers‐

ter  Ordnung  (zentraler  Versorgungsbereich)  mit 

entsprechenden Entwicklungsoptionen  in das Zen‐

trenkonzept aufgenommen (siehe  Abb. 82 und 83).  

 

 

 

Abbildung 82: Lage zentraler Versorgungsbereich Königs‐

traße/Gesellenweg, Minden 

 
Quelle: Minden, Stadt (2008: 43). Abgrenzung Nahversorgungszent‐

rum 1. Ordnung Königstraße/Gesellenweg. 

Abbildung 83: Fachmärkte zentraler Versorgungsbereich Kö‐

nigstraße/Gesellenweg, Minden 

 
Quelle: eigene Aufnahme 

  

                                                                      
236 In den anderen Fallbeispielen sind ähnliche Beispiele zu 
finden. 

237 siehe [EIN_M_01] 
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Ein anderes Beispiel aus Minden bezieht sich auf das 

Nahversorgungszentrum  Hessenring/Bärenkäm‐

pen. Dort wurde bei der Erarbeitung des Einzelhan‐

delskonzeptes diskutiert, ob die funktionale Bedeu‐

tung des Zentrums ausreicht, um diesen Standort 

als  zentralen  Versorgungsbereich  –  und  somit  als 

schützenswert  im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO – 

einordnen zu können. Neben einem Lebensmittel‐

markt befanden sich zum Zeitpunkt der Konzepter‐

stellung lediglich noch ein Drogeriemarkt und einige 

wenige  kleinere  Anbieter  und  Dienstleistungsbe‐

triebe am Standort. Die Einordnung dieses Standor‐

tes  als  Nahversorgungszentrum  zweiter  Ordnung 

erfolgte letzten Endes vor allem im Hinblick auf das 

strategische Ziel, diesen Standort perspektivisch als 

Handels‐  und Nahversorgungsstandort  zu  stärken 

(siehe Abb. 84).238 

Abbildung 84: Lebensmittelmarkt im zentralen Versorgungs‐

bereich Hessenring/Bärenkämpen, Minden 

 
Quelle: eigene Aufnahme 

Diese beiden Beispiele stehen exemplarisch für eine 

Vielzahl ähnlicher Fälle, die bei der Erarbeitung der 

kommunalen  Einzelhandelskonzepte  im  Entste‐

hungsprozess diskutiert werden und zeigen die Not‐

wendigkeit, unterschiedliche Kriterien, fachliche Ex‐

pertisen und Interessen gegeneinander abzuwägen, 

zu  bewerten  und  in  die  Konzeption  kommunaler 

Einzelhandelskonzepten einzuarbeiten. Trotz allge‐

mein anerkannter inhaltlicher Vorgaben, zahlreicher 

Kommentierungen  zum  bestehenden  Planungs‐

recht und  fachlichen Empfehlungen –  in der Regel 

durch  Gutachterbüros  oder  von  Trägern  Öffentli‐

cher Belange erstellt – bleibt also  für die zuständi‐

gen Kommunen Spielraum, um die Vorgaben ange‐

passt an die individuelle Situation vor Ort bewerten 

zu können. 

Weitere Diskussionen zu Prozessen und Instrumen‐

ten  kommunaler  Einzelhandelskonzepte  werden 

vertieft in Kap. 11.1 aufgegriffen. 

                                                                      
238 siehe [EIN_M_01] 

10.3 Andere Planungsinstru‐
mente mit Bezug zum 
Einzelhandel, die in den 
Kommunen eingesetzt 
werden 

Bislang  hat  sich  gezeigt,  dass  die  Sicherung  und 

Stärkung der bestehenden gewachsenen Einzelhan‐

delsstrukturen bei den Planer*innen und der Lokal‐

politik  mittlerweile  weitestgehend  akzeptiert  ist. 

Dabei werden neben der Erarbeitung von kommu‐

nalen  Einzelhandelskonzepten  auch  noch  weitere 

planerische Konzepte und Maßnahmen vor Ort um‐

gesetzt,  die  die  Einzelhandelsentwicklung  vor Ort 

beeinflussen sollen. 

Beispielsweise sind mittlerweile rd. 40 % der an der 

Online‐Befragung  teilgenommenen  Kommunen 

Mitglied einer regionalen Einzelhandelskooperation 

oder  eines  regionalen  Einzelhandelskonzeptes 

(siehe Kap. 4.1.1). Dabei gibt es regional einige Un‐

terschiede. Während  in Niedersachsen  und Nord‐

rhein‐Westfalen  jeweils  rd.  50 %  der  Kommunen 

Mitglied einer regionalen Einzelhandelskooperation 

sind,  liegen die Anteile  in Baden‐Württemberg mit 

rd. 18 % und in Sachsen mit rd. 9 % deutlich darunter 

(siehe Abb. 85). Für Nordrhein‐Westfalen  ist anzu‐

nehmen, dass die hohe Bevölkerungsdichte und die 

Vielzahl  der  relativ  großen  und  dicht  aneinander‐

grenzenden Kommunen zu der Erkenntnis geführt 

hat,  dass  interkommunale  Abstimmungen  für  die 

Unterstützung der kommunalen Steuerungsbestre‐

bungen  notwendig  sind.  In  Niedersachsen  haben 

sich in der näheren Vergangenheit verhältnismäßig 

starke  regionale Kooperation  und Zweckverbände 

entwickelt, die  in unterschiedlichen Bereichen mit‐

einander kooperieren, das scheint auch für den Ein‐

zelhandel zuzutreffen. Herauszustellen sind hier si‐

cher  die Region Hannover  und  der Zweckverband 

Großraum Braunschweig, die als  regionale Koope‐

ration  etabliert  sind.  In  Baden‐Württemberg  und 

Sachsen  scheint  es  derart  starke  Kooperationsbe‐

mühungen (bislang noch) nicht zu geben. 
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Abbildung 85: Regionale Kooperation im Einzelhandel – nach 

Bundesländern differenziert 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage 62: Ist Ihre Kommune Mitglied ei‐

ner regionalen Einzelhandelskooperation oder Teil eines regionalen 

Einzelhandelskonzeptes? N = 286 

Auf  die  komplexen  Ursache‐Wirkungszusammen‐

hänge innerhalb der räumlichen Entwicklung ist be‐

reits mehrfach hingewiesen worden. Es  ist deshalb 

davon auszugehen, dass neben den rahmensetzen‐

den Kontextfaktoren  (siehe Kap. 9) und den kom‐

munalen  Steuerungsbemühungen  über  Konzepte, 

noch  weitere Maßnahmen  und  Strategien  umge‐

setzt werden, die die Einzelhandelsentwicklung un‐

ter  Umständen  bedeutend  beeinflussen  können. 

Viele  dieser  Maßnahmen  umfassen  standortför‐

dernde  Unterstützungen,  die  klassischerweise  im 

Bereich der Wirtschaftsförderung liegen.  

In der Online‐Befragung haben rd. 58 % der befrag‐

ten Kommunen angegeben, den Einzelhandel auch 

durch  verschiedene Maßnahmen  der Wirtschafts‐

förderung zu unterstützen. Es werden von den Kom‐

munen aber noch weitere Strategien und Maßnah‐

men genannt, das  sind vor allem das Stadtmarke‐

ting (52%), die Erarbeitung und Umsetzung von In‐

tegrierten Entwicklungskonzepten (44 %), ein akti‐

ves Flächenmanagement (Vermeidung und Neube‐

legung von Leerständen, etc.) bzw. die Akquisition 

neuer Anbieter (27 %), eine aktive kommunale Lie‐

genschaftspolitik (z. B. durch den Erwerb von rele‐

vanten Grundstücken)  (25 %)  sowie die Förderung 

und Umsetzung  von Maßnahmen  im Rahmen der 

Städtebauförderung  des  Bundes  und  der  Länder 

(vor allem im Programm Aktive Stadt‐ und Ortsteil‐

zentren)  (22 %). Lediglich 9 % der befragten Kom‐

munen  haben  angegeben,  keine  derartigen Maß‐

nahmen oder Strategien umzusetzen. Hervorzuhe‐

ben ist dabei, dass vor allem Kommunen, die sich auf 

ein kommunales Einzelhandelskonzept verständigt 

haben, auch sehr viel häufiger zusätzlich auf andere 

Strategien  und  Maßnahmen  zurückgreifen  (siehe 

Abb. 86). Sie sind also bei der integrierten Zentren‐

entwicklung besonders engagiert. Dies hängt aller‐

dings auch mit der Stadtgröße zusammen, das heißt 

insbesondere Großstädte mit über 100.000 Einwoh‐

ner*innen  setzen  verschiedene  Strategien  und 

Maßnahmen zur Attraktivitätssteigerung der Innen‐

städte und Einzelhandelsstandorte um, dazu gehört 

dann  auch  das  kommunale  Einzelhandelskonzept 

(siehe Abb. 87). 

Abbildung 86: Weitere Ansätze zur Sicherung und Stärkung der 

Zentren – differenziert nach Status des kommunalen EHKs 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage 64: Gibt es in Ihrer Kommune 

Maßnahmen, Strategien oder Ansätze, die (ggf. zusätzlich zu einem 

kommunalen Einzelhandelskonzept) in Ihrer Kommune angewen‐

det werden? Geschlossene Frage. Angaben in % der befragten 

Kommunen. N = 290. 

Abbildung 87: Weitere Ansätze zur Sicherung und Stärkung der 

Zentren – differenziert nach Stadtgröße 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage 64: Gibt es in Ihrer Kommune 

Maßnahmen, Strategien oder Ansätze, die (ggf. zusätzlich zu einem 

kommunalen Einzelhandelskonzept) in Ihrer Kommune angewen‐

det werden? Geschlossene Frage. Angaben in % der befragten 

Kommunen. N = 290. 
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10.4 Bewertung der Ergeb‐
nisse der Inhaltsanalyse 

Die  Inhaltsanalyse bestätigt weitestgehend die er‐

warteten  Vermutungen.  Die  inhaltlichen  Ausrich‐

tungen der  kommunalen Einzelhandelskonzepte  – 

und das  ist eine wesentliche Botschaft – sind trotz 

kleinerer  Unterscheid  im  Detail  sehr  ähnlich.  Die 

Ziele der Konzepte  sind  fast  identisch,  lediglich  in 

der konkreten Ausformulierung und Abwägung vor 

Ort sind –  in Abhängigkeit von der  lokalpolitischen 

Konstellation und Prioritätensetzung  – erwartbare 

Unterschiede  festzustellen. Darüber  hinaus  unter‐

scheidet sich das kommunale Engagement bei der 

Einzelhandelssteuerung  und  der  Sicherung  und 

Stärkung  der  gewachsenen  Einzelhandelsstruktu‐

ren durchaus in Abhängigkeit von den spezifischen 

Rahmenbedingungen (siehe Kap. 9) und den Akteu‐

ren vor Ort (siehe Kap. 12). 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – E) Auswertung 

 

 

Seite 169 von 286 

11 Prozess‐ und Instrumentenanalyse

Es  ist dargestellt worden, das die Auseinanderset‐

zung  mit  strategischen  Stadtentwicklungsplanun‐

gen neben dem Fokus auf den Planungsinhalt auch 

die Beschäftigung mit der Umsetzung der Planung 

beinhaltet,  das  heißt  die  Betrachtung  der  Beteili‐

gungs‐,  Beratungs‐,  Entscheidungs‐  und  Umset‐

zungsprozesse.  Das  unterschiedliche  Selbstver‐

ständnis  von  kommunaler  Einzelhandelsplanung 

drückt  sich  dabei  bereits  in  den  unterschiedlichen 

Steuerungsintensitäten aus – angefangen von ver‐

bindlich beschlossenen Konzepten (Typ A), über un‐

verbindliche Leitfäden  (Typ B) bis hin  zu Kommu‐

nen, die auf kommunale EHKs ganz verzichten (Typ 

C). 

11.1 Prozesse bei der Erstel‐
lung des Konzeptes 

Ähnlich wie die Inhalte der kommunalen Einzelhan‐

delskonzepte, sind auch die Prozesse bei der Erstel‐

lung  von  kommunalen  Einzelhandelskonzepten 

mittlerweile  weitestgehend  standardisiert.  Aller‐

dings sind sowohl in der Konzeptions‐ als auch in der 

Umsetzungsphase  einige  Unterschiede  festzustel‐

len. 

Im Rahmen  der  durchgeführten Online‐Befragung 

haben rund 66 % der befragten Kommunen angege‐

ben, bei der Erarbeitung der Einzelhandelskonzepte 

einen Arbeitskreis zur Begleitung der Bestandsana‐

lyse und zur Diskussion über die konzeptionellen An‐

sätze  einzusetzen.  Fast  immer  ist  daran  die  Bau‐

/Stadtplanungs‐/oder  Stadtentwicklungsabteilung 

beteiligt,  fast  ebenso  häufig  die Wirtschaftsförde‐

rung und die externen Beratungsbüros selbst (sofern 

das  Konzept  durch  diese  Unternehmen  erstellt 

wird). Weitere Beteiligte  sind  in der Regel Vertre‐

ter*innen des örtlichen Einzelhandels, der Industrie‐ 

und Handelskammern (IHK) und des lokalen Einzel‐

handelsverbands sowie die örtliche Politik. Hier be‐

stätigen  die  Befragungsergebnisse  die  Aussagen 

aus  Kapitel  3.  Zu  ähnlichen  Ergebnissen  kommt 

auch  eine  Befragung  der  BBE  (vgl.  BBE  2012:  13) 

(siehe Abb. 88). 

                                                                      
239 sofern sie nicht im Rahmen einer Haushalts‐ oder 
Kund*innenbefragung zu ihrem Einkaufsverhalten befragt 
werden 

Abbildung 88: Zusammensetzung des Arbeitskreises zur Erar‐

beitung des Arbeitskreises 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 34: Wer war in die Arbeit des 

Arbeitskreises involviert? Geschlossene Frage. Angaben in % der be‐

fragten Kommunen. N = 167. 

Zusätzlich  unterstreichen  die  Rückmeldungen  aus 

der Online‐Befragung, dass die kommunale Einzel‐

handelsplanung von den zuständigen Behörden als 

Fachplanungen angesehen werden, an denen Bür‐

ger*innen  in  der  Regel  nicht  beteiligt  werden,239 

ebenso  ist  die  Teilnahme  von  Immobilieneigentü‐

mer*innen  oder  Investor*innen/Projektentwick‐

ler*innen am Arbeitskreis eher unüblich (siehe Kap. 

3.2.2.1).  Die  Beteiligung  von  Immobilieneigentü‐

mer*innen  oder  Investor*innen  kommt dann  aus‐

nahmsweise vor, wenn  im Rahmen der Konzepter‐

stellung  auch  die mögliche  Entwicklung  von  kon‐

fliktträchtigen Standorten oder großen neuen Ein‐

zelhandelsansiedlungen analysiert und beraten wer‐

den  soll. Die Zusammensetzung  der Arbeitskreise 

erfolgt also  in der Regel nach  fachlichen Kriterien. 

Der Fokus der Arbeit im Arbeitskreis liegt auf der ge‐

samtstädtischen Entwicklungsperspektive, deshalb 

ist die Einbeziehung von Einzelinteressen durch Im‐

mobilieneigentümer*innen  und  Projektentwick‐

ler*innen/Investor*innen  in  den  Arbeits‐  und  Ab‐

stimmungsprozess  eher  die  Ausnahme.  Dadurch 

soll gewährleistet werden, dass das Konzept vor al‐

lem  die  Sichtweise  des  politisch‐administrativen 

Planungsapparates widerspiegelt und nicht die Ein‐

zelinteressen bestimmter Akteure. Auszuschließen 

sind diese Interessenskonflikte bei der Einbeziehung 
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der  unterschiedlichen  politischen  Vertreter*innen 

natürlich nicht. Letzten Endes soll ein kommunales 

EHK insbesondere aber dazu dienen, auf den Einzel‐

fall bezogene Konflikte zu möglichen Entwicklungs‐

standorten durch die Anwendung möglichst objek‐

tiver  und  nachvollziehbarer,  für  die  Gesamtstadt 

gültiger Kriterien zu lösen. 

Verbindlichkeit der Einzelhandelskonzepte 

In Kapitel 9.1 (Abb. 49) ist dargestellt worden, dass 

in  der  Online‐Befragung  rd.  77 %  der  beteiligten 

Kommunen angegeben haben, ihr kommunales Ein‐

zelhandelskonzept  rechtlich  verbindlich  in den  zu‐

ständigen Gremien  festgelegt  zu  haben. Die Aus‐

wertung der Google‐Alerts hat allerdings auch ge‐

zeigt, dass einzelne Inhalte der kommunalen Einzel‐

handelssteuerung mitunter kontrovers  in den Gre‐

mien und der Lokalpresse diskutiert werden  (siehe 

Kap. 9.1, Abb. 47 sowie Kap. 10.2, Abb. 81). Trotz der 

häufig intensiven Diskussionen, die vor Ort geführt 

werden, wird den  Inhalten der EHKs  letzten Endes 

meist doch mit großer Mehrheit zugestimmt. Von 

den  206 Kommunen,  die  in  der Online‐Befragung 

angegeben haben, dass ihr Konzept verbindlich be‐

schlossen  wurde  (Typ  A),  hat  die  überwiegende 

Mehrheit von fast 90 % angegeben, dass dieses Vor‐

gehen auf eine weitestgehend einheitliche Zustim‐

mung  in den zuständigen Gremien gestoßen  ist.240 

In knapp  10 % der Kommunen war die Stimmung 

ausgeglichen und nur in ganz wenigen Fällen gab es 

äußerst konträre Meinungen zur Verbindlichkeit der 

Regelungen  des  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zeptes (siehe Abb. 89). 

Abbildung  89:  Stimmung  im  Gremium  beim  Beschluss  zum 

kommunalen Einzelhandelskonzept 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 19: [EHK wurde rechtlich 

verbindlich beschlossen, Typ A] Wie war die Stimmung im Gre‐

mium? Bewertungskategorien auf einer Skala von 1 bis 5. N = 206. 

                                                                      
240 In Abhängigkeit von der Kommune ist das der Rat, der 
(Stadt‐)Planungs‐ oder Bauausschuss. Die Zustimmung von 

In den  zuständigen kommunalen Gremien wurden 

bei  der  Auseinandersetzung,  ob  das  EHK  als  ver‐

bindlicher  strategischer  Rahmen,  unverbindliche 

Leitlinie oder gar nicht beschlossen werden soll, vor 

allem die Themen 

- Inhalte  der  ortstypischen  Liste  zentren‐  und 

nicht‐zentrenrelevanter Sortimente, 

- Fragen zur Abgrenzung der zentralen Versor‐

gungsbereiche, 

- Einzelhandelsausschluss  an  ausgewählten 

Standorten außerhalb der Zentren und 

- Umgang mit  zukünftigen  Einzelanfragen  und 

Abweichungen von den Vorgaben des Konzep‐

tes 

debattiert. 

Diese Schwerpunkte bei der Diskussion um die Um‐

setzung der Vorgaben des kommunalen Einzelhan‐

delskonzeptes  bestätigen  in  der  Tendenz  die Dis‐

kussionsthemen, die bereits bei der inhaltlichen Er‐

arbeitung des Konzeptes aufgeführt wurden (siehe 

Kap. 10.2). Zusätzlich wird bei der Umsetzung des 

Konzeptes (das heißt bei der Anwendung des EHK) 

auf  kommunaler  Ebene  diskutiert,  wie  stark  die 

Selbstbindung, die eine Kommune beim Beschluss 

des EHK eingeht, im Einzelfall zu verstehen ist. Von 

einigen politischen Vertreter*innen wird dabei die 

Befürchtung geäußert, dass die Verständigung auf 

das  EHK  keine  Einzelfallentscheidungen mehr  zu‐

lässt und der Lokalpolitik damit die Entscheidungs‐

hoheit bei wichtigen, auf den Einzelfall bezogenen 

Standortentscheidungen  genommen  werden 

könnte.  Dabei  besteht  die  Befürchtung,  dass  die 

Kommune durch die Verständigung auf das Einzel‐

handelskonzept  einer  zu  starken  Selbstbeschrän‐

kung unterliegen würde und dadurch – auch in Kon‐

kurrenz zu den Nachbargemeinden – ins Hintertref‐

fen geraten könnte. Dies bezieht sich prinzipiell so‐

wohl auf Neuplanungen als auch auf Erweiterungen 

an bestehenden Standorten  (siehe  hierzu  Laissez‐

faire‐Argumentation in Kap. 1.1.2 und Kap. 3). 

Die Möglichkeiten  zur Öffnung des Einzelhandels‐

konzeptes – auch nach erfolgter grundsätzlicher Zu‐

stimmung  –  scheinen  in  vielen Kommunen  immer 

wieder Inhalt intensiver Debatten zu sein. Dies kann 

auch in den untersuchten acht Fallbeispielen bestä‐

tigt werden. Beispielsweise haben in Wunstorf, War‐

stein und Tübingen die Möglichkeiten, im Einzelfall 

auch von den Vorgaben des EHK abweichen zu kön‐

90 % bezieht sich auf die Skala‐Bewertungen 1 (einheitliche 
Zustimmung) und 2 (Zustimmung). 
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nen, durchaus eine Rolle gespielt, dass die  jeweili‐

gen Konzepte nicht als verbindliche Planwerke be‐

schlossen worden sind.241 Andererseits sind auch in 

den Kommunen, die  sich verbindlich auf ein kom‐

munales Einzelhandelskonzept verständigt haben – 

Hannover, Minden, Bochum, Freiburg und Zittau – 

Einzelfälle dokumentiert, die deutlich machen, dass 

sich die Lokalpolitik vorbehält, im Einzelfall von den 

strategischen Zielaussagen des Konzeptes abzuwei‐

chen (siehe hierzu Ausführungen in Kap. 11.3).242  

Bei  der  Einordnung  der  politischen  Parteien  nach 

unterschiedlichen  Steuerungsphilosophien  scheint 

keine  einheitliche  Zuordnung möglich  zu  sein.  Im 

Rahmen der Online‐Befragung wird allerdings von 

einigen  Kommunen  erwähnt,  dass  gerade  Vertre‐

ter*innen der FDP oder der „Liberalen“ das Einzel‐

handelskonzept als zu starken Eingriff in den Markt 

ansehen.  In  den  überwiegenden  Fällen  sind  diese 

Zuordnungen  aber  Einzelmeinungen,  die  nicht 

mehrheitsfähig sind.  In Einzelfällen wird davon be‐

richtet, dass die Stadtplanung  (im weitesten Sinne 

also die Stadtverwaltung) den Zielen und Strategien 

der kommunalen Einzelhandelssteuerung sehr posi‐

tiv gegenübersteht und diese forciert, während Teile 

der Wirtschaftsförderung einen (zu starken) Eingriff 

der planenden Verwaltung  in das Marktgeschehen 

eher  skeptisch  bewerten.  Diese  unterschiedlichen 

Auffassungen sind auch in den untersuchten Fallbei‐

spielen dokumentiert (siehe Kap. 11.3). 

In  den  acht  Fallstudien  wurden  die  strategischen 

Aussagen  der  Konzepte  zur  Bedeutung  und  Ver‐

bindlichkeit  planerischer  Vorgaben  grundsätzlich 

bestätigt.243 Zum Beispiel wurde  in Hannover  (Typ 

A)  das  kommunale  Einzelhandelskonzept  als  ver‐

bindliches Steuerungsinstrument festgelegt und ist 

bezüglich der Zielausrichtung und der Konzeptbau‐

steine in allen politischen Lagern weitestgehend un‐

umstritten.244 Das  betrifft  auch  die  Zusammenar‐

beit mit der Wirtschaftsförderung der Stadt und der 

Region Hannover. Dissens gibt es  lediglich bei der 

Bewertung  von  einzelnen Standorten oder Vorha‐

                                                                      
241 siehe [EIN_WA_01]; [EIN_WA_04]; [EIN_T_01] 
242 Einschränkend sei erwähnt, dass es sich dabei häufig 
„nur“ um Kompromisse bzgl. Verkaufsflächengröße oder 
Sortimentszusammensetzung handelt oder um Zugeständ‐
nisse bei der Entwicklung von bestehenden Standorten, die 
den Vorgaben des kommunalen Einzelhandelskonzeptes ei‐
gentlich nicht entsprechen, siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_03]; 
[EIN_H_05]; [EIN_M_01]; [EIN_M_02]; [EIN_M_04]; 
[EIN_B_01]; [EIN_B_03]; [EIN_B_06]; [EIN_B_07]; 
[EIN_F_01]; [EIN_F_05]; [EIN_F_06]; [EIN_Z_05]; 
[EIN_Z_08]. 

ben (siehe hierzu Kap. 11.3). Außerdem gab es wäh‐

rend  der  Erarbeitungsphase  unter  den  beteiligten 

Akteuren  lediglich  bei  der Ableitung  der  ortstypi‐

schen  Sortimentsliste  intensiveren  Diskussionsbe‐

darf. Letztendlich wurde sich aber auf eine ortstypi‐

sche Sortimentsliste verständigt.245  

Eine  ähnliche,  grundsätzliche Zustimmung  zu den 

kommunalen  Steuerungsbemühungen  ist  auch  in 

den  Fallstudien  in  Bochum, Minden  und  Freiburg 

(Typ A) festzustellen.246 Das heißt, hier standen die 

politischen Vertreter*innen bereits während des Er‐

arbeitungsprozesses auf Seiten der Stadtverwaltun‐

gen, die sich für eine starke Einzelhandelssteuerung 

ausgesprochen haben. Auch wenn im Laufe der Zeit 

– das heißt  seit Bestätigung des Konzeptes  –  von 

einzelnen  politischen  Parteien  bei  der  Bewertung 

von  Standorten  oder  Vorhaben,  einzelne  Grund‐

sätze des Konzeptes  immer mal wieder hinterfragt 

werden,  wird  von  der  überwiegenden  politischen 

Mehrheit  die  Grundausrichtung  des  kommunalen 

Einzelhandelskonzeptes nicht  in Frage gestellt und 

weiter unterstützt.  Im Gegenteil werden die  kom‐

munalen Einzelhandelskonzepte von Teilen der Lo‐

kalpolitik explizit als Investitionsschutz für die Zen‐

tren und die wohnortnahe Versorgung eingeschätzt 

und mit entsprechender Vehemenz verteidigt. Trotz 

alledem gibt es aber auch in Hannover, Minden, Bo‐

chum und Freiburg bei konkreten Anfragen zur Ent‐

wicklung  von  Standorten  auf  den  Einzelfall  bezo‐

gene  abweichende Meinungen  (siehe  hierzu  Kap. 

11.2). Lediglich in Freiburg stellt die Wirtschaftsför‐

derung die strategische Ausrichtung der kommuna‐

len Einzelhandelssteuerung  in Frage und bewertet 

das Konzept grundsätzlich als zu unflexibel.247  

In Zittau (Typ A) wird von allen bedeutenden Akteu‐

ren die Einzelhandelssteuerung grundsätzlich posi‐

tiv beurteilt, allerdings wird auch in Zittau die stra‐

tegische  Ausrichtung  in  regelmäßigen  Abständen 

von einzelnen Personen und Parteien immer wieder 

in Frage gestellt.248 Die Gespräche  in Zittau haben 

allerdings gezeigt, dass die hohe politische Sensibi‐

243 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_05]; [EIN_WU_04]; 
[EIN_M_01]; [EIN_M_02]; [EIN_M_05]; [EIN_B_04]; 
[EIN_B_06]; [EIN_B_07]; [EIN_WA_01]; [EIN_WA_04]; 
[EIN_WA_05]; [EIN_Z_03]; [EIN_Z_04]; [EIN_Z_05]; 
[EIN_Z_07]; [EIN_Z_08]; [EIN_T_01]; [EIN_T_03]; 
[EIN_F_01]; [EIN_F_05]; [EIN_F_06] 
244 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_05] 
245 siehe [EIN_H_03] 
246 siehe [EIN_B_07]; [EIN_M_01]; [EIN_F_06] 
247 siehe [EIN_F_01] 
248 siehe [EIN_Z_04]; [EIN_Z_05]; [EIN_Z_06]; [EIN_Z_08] 
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lität  auch  der  schwierigen  Situation  in  der  Innen‐

stadt mit  relativ hohen Leerstandsquoten und der 

stark ausgeprägten Konkurrenzsituation zu den SB‐

Warenhausstandorten außerhalb der Innenstadt ge‐

schuldet ist.  

Wunstorf, Warstein und Tübingen (Typ B) besitzen 

zwar  ein  kommunales  Einzelhandelskonzept,  es 

wurde aber nicht als verbindlich in den zuständigen 

Gremien festgelegt. Zu diesem Vorgehen scheint es 

in diesen drei Kommunen weitestgehend politische 

Einigkeit  zu  geben. Das  heißt,  das  Einzelhandels‐

konzept wurde in seiner Zielausrichtung und mit den 

konzeptionellen Bausteinen zwar begrüßt, die poli‐

tischen Vertreter*innen wollten sich aber im Einzel‐

fall eine größere Flexibilität offenhalten. Dieses Vor‐

gehen hat sich nach Aussage der kommunalen Ge‐

sprächspartner*innen  im  Laufe  der  Zeit  etabliert 

und  ist  weitestgehend  akzeptiert.  Das  bedeutet 

auch, dass aufgrund der grundsätzlichen Flexibilität 

der  Konzepte  bislang  keine  bedeutenden  inhaltli‐

chen Modifikationen in der kommunalen Einzelhan‐

delssteuerung notwendig geworden sind. 

11.2 Instrumente und Pro‐
zesse bei der Umset‐
zung des Konzeptes 

So  einheitlich  die  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zepte bei der Ziel‐ und Strategieentwicklung sind, so 

unterschiedlich  sind  sie bei den  Instrumenten und 

Prozessen  zur Umsetzung des Konzeptes. Die  fol‐

genden Analysen stützen sich weitestgehend auf die 

Untersuchungen  der  Einzelfallstudien.249  Bei  der 

Darstellung der Ergebnisse wird differenziert  

- in unterschiedliche Festsetzungsmöglichkeiten 

der  einzelhandelsbezogenen  Regelungen  in 

den  Bebauungsplänen  (Instrumente)  (Kap. 

11.2.1),  

- in die Gestaltung des Umsetzungsprozesses in 

Form  von  Beratungskreisen  oder  bilateralen 

Abstimmungsrunden  (Prozesse)  (Kap.  11.2.2) 

und  

- in  den  Umgang mit  Erweiterungen  und  Ver‐

träglichkeitsuntersuchungen im Sinne des § 11 

Abs. 3 BauNVO und  § 34 Abs. 3 BauGB  (Kap. 

11.2.3). 

                                                                      
249 Alle inhaltlichen Aussagen sind den durchgeführten Ex‐
pertengesprächen (siehe Kap. 8.3.3) entnommen. 

11.2.1 Instrumente: Festsetzun‐
gen in Bebauungsplänen 

Bei  der  Umsetzung  der  Festsetzungen  aus  dem 

kommunalen Einzelhandelskonzept in die verbindli‐

che Bauleitplanung werden von den Kommunen un‐

terschiedliche Verfahren angewendet. Es kann un‐

terschieden werden in 

- Anpassungen  der  Bebauungspläne  im  Kon‐

voiverfahren, 

- Aufstellung eines einzigen stadtweiten Bebau‐

ungsplans zur Einzelhandelssteuerung,  

- Anpassung der bestehenden Bebauungspläne 

und  Neuaufstellung  von  Bebauungsplänen 

nach Bedarf und 

- Anpassungen  der  Bebauungspläne  und  Ent‐

scheidungen zu Planvorhaben im Einzelfall. 

In den Fallstudien Hannover, Bochum und Freiburg 

(Typ A) werden die Ziele und konzeptionellen Bau‐

steine des Konzeptes konsequent in die Bauleitpla‐

nung  umgesetzt.  Sämtliche  Bebauungspläne wur‐

den im sogenannten Konvoiverfahren an die Inhalte 

der jeweiligen kommunalen Einzelhandelskonzepte 

angepasst.250 Dieses Verfahren  ist  für die Kommu‐

nen mit  einem  enormen  Arbeitsaufwand  verbun‐

den, hat allerdings den Vorteil, dass die Inhalte des 

informellen Einzelhandelskonzepts  relativ  zügig  in 

die  verbindlichen  Vorgaben  der  Bebauungspläne 

umgesetzt werden können. Neben der strukturier‐

ten Umsetzung der strategischen Inhalte des Einzel‐

handelskonzeptes ermöglicht dieses Vorgehen den 

Kommunen auch, eine größere Anzahl an Standort‐

anfragen bewerten und beantworten zu können. In 

Hannover wurden  beispielsweise  rd.  1.600 Bebau‐

ungspläne  überprüft,  ob  eine Anpassung  hinsicht‐

lich der Vorgaben des Einzelhandelskonzeptes not‐

wendig ist, letzten Endes wurden davon rd. 300 Be‐

bauungspläne  aktualisiert. Meist  handelte  es  sich 

dabei  um GE‐Gebiete,  in  denen  Einzelhandel  teil‐

weise (zentrenrelevante Sortimente) oder komplett 

ausgeschlossen wurde. In Abhängigkeit vom Stand‐

ort wurde aber auch  in Mischgebieten  (MI) Einzel‐

handel ausgeschlossen. § 34‐Gebiete sind in Hanno‐

ver kaum vorhanden, teilweise liegen diese sogar in‐

nerhalb  von  zentralen  Versorgungsbereichen,  so 

dass eine Anpassung des Planungsrechts  in diesen 

Fällen nicht erforderlich gewesen ist. Nur in Einzel‐

fällen wurden  in Hannover einige  § 34‐Gebiete bei 

der Bewertung bezüglich der einzelhandelsspezifi‐

250 siehe [EIN_H_01]; [EIN_B_07]; [EIN_F_06] 
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schen  Entwicklungsmöglichkeiten  als  „problema‐

tisch“ im Sinne der Einzelhandelssteuerung angese‐

hen. Sofern die Stadt Hannover dann in diesen Be‐

reichen die Notwendigkeit zur Anpassung des Pla‐

nungsrechts gesehen  hat, hat die Verwaltung bis‐

lang  das  zur Verfügung  stehende  planungsrechtli‐

che  Instrumentarium  genutzt.  Neben  der  Festle‐

gung  von  einzelhandelsspezifischen  Beschränkun‐

gen in einfachen Bebauungsplänen nach § 9 Abs. 2a 

BauGB  sind  das  auch  Veränderungssperren  nach 

§ 14  BauGB  und  die  Zurückstellung  von  Baugesu‐

chen nach § 15 BauGB. Im Einzelfall greift die Stadt 

Hannover auch auf die Prüfung schädlicher Auswir‐

kungen nach § 34 Abs. 3 BauGB zurück (siehe Kap. 

3.1.3).  Zusätzlich  wurde  das  durchgeführte  Kon‐

voiverfahren in Hannover auch dazu genutzt, in Ge‐

bieten,  in denen noch die alte Baunutzungsverord‐

nung (BauNVO 1968 oder 1977) gültig waren, auf die 

neue BauNVO umzustellen und dadurch bessere Re‐

gelungsmöglichkeiten  für  die  Einzelhandelssteue‐

rung zu bekommen.  

Bei der Überplanung des Stadtgebietes von Hanno‐

ver hat die Stadtverwaltung bei der Bewertung der 

einzelnen Gebiete also grundsätzlich eingeschätzt, 

ob  diese  aufgrund  ihrer  Lage  und  Anbindung  im 

Sinne  des  Einzelhandelskonzeptes  potenziell  „ge‐

fährdet“  sind,  das  heißt  die Möglichkeit  besteht, 

dass  dort  allmählich  Einzelhandel  eindringt  bezie‐

hungsweise entwickelt wird. Sofern an Standorten, 

die zum Beispiel  in zweiter Reihe  liegen, aufgrund 

der  Lage  kein  akuter  Handlungsbedarf  gesehen 

wurde, wurden die Bebauungspläne auch zunächst 

nicht geändert. Auf Bauvoranfragen  in diesen Ge‐

bieten, die bislang nicht angepasst wurden, wird im 

Fall einer Standortanfrage mit einem Aufstellungs‐

beschluss  und  Zurückstellung  von  Baugesuchen 

(nach § 15 BauGB) reagiert. Laut Stadtverwaltung ist 

das eine Vorgehensweise, die sich bislang bewährt 

hat.251  

Grundsätzlich  stellte  sich  das  Konvoiverfahren  für 

die Stadt Hannover planungsrechtlich als unproble‐

matisch heraus. So wurden zum Beispiel im Fall von 

bestehenden Bau‐ und Möbelmärkten die Standorte 

in ihrem Bestand planungsrechtlich abgesichert (in‐

klusive auf den Einzelfall bezogener Entwicklungs‐

potenzialen, durch Gutachten nachgewiesen), dabei 

wurde  auch  das  Volumen  von  zentrenrelevanten 

                                                                      
251 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_04]; [EIN_H_05]; [EIN_H_06] 
252 siehe [EIN_F_06] 
253 vgl. hierzu die Vorgaben zur Ansiedlung von Einzelhan‐
delsbetrieben, zur Bauleitplanung und zur Genehmigung 
von Vorhaben gemäß Einzelhandelserlass NRW (2008) 

Randsortimenten berücksichtigt und entsprechend 

festgeschrieben. Für mögliche Nutzungs‐ und Sorti‐

mentswechsel  an  diesen  städtebaulich  nicht‐inte‐

grierten Standorten wurde  in der Regel festgelegt, 

dass zukünftig kein zentrenrelevanter Einzelhandel 

entwickelt werden darf. Gemäß den üblichen Rege‐

lungen  wurde  zentrenrelevanter  Einzelhandel  an 

diesen  Standorten  entweder  ausgeschlossen  oder 

als Randsortiment auf 10 % der Verkaufsfläche und 

der  zusätzlichen  Beschränkung  einer  maximalen 

Verkaufsfläche von 800 m² festgelegt.  

In  Freiburg  und Bochum wurden die  bestehenden 

Bebauungspläne  in  einem  ähnlichen Verfahren  an 

die  Ziele  und  Strategien  des  kommunalen  Einzel‐

handelskonzeptes  angepasst,  auch  wenn  sich  die 

Verfahren  im  Detail  unterscheiden.  So wurden  in 

Freiburg  die  zentrenrelevanten Randsortimente  in 

großen Einzelhandelsläden  in der Regel  sogar  auf 

maximal 400 m² Verkaufsfläche begrenzt.252  In Bo‐

chum  besteht  vor  allem  die Herausforderung,  die 

städtebaulich integrierten (wohnortnahen) Lebens‐

mittelmärkte  außerhalb  der  Zentren  so weiter  zu 

entwickeln, dass sie nicht in Konkurrenz zu den be‐

stehenden zentralen Versorgungsbereichen treten. 

Dabei hat sich herausgestellt, dass die Vorgaben aus 

dem Einzelhandelserlass NRW,  im dem  festgelegt 

ist, dass der geplante Umsatz eines neu geplanten 

Einzelhandelsbetriebes 35 % der Kaufkraft im Nah‐

bereich nicht übersteigen darf,253 in der Praxis recht 

unpraktikabel  ist,  da  die  geplanten  Lebensmittel‐

märkte  dann  lediglich  mit  einer  maximalen  Ver‐

kaufsfläche von 500 bis 600 m² zugelassen werden 

dürften. In diesen Fällen weicht die Stadt Bochum in 

der Regel von den Vorgaben des Einzelhandelserlas‐

ses des Landes Nordrhein‐Westfalen ab.254 

Die Städte Hannover, Bochum und Freiburg (Typ A) 

haben  gemein,  dass  trotz  des  Konvoiverfahrens 

Ausnahmen möglich  und  auch  umgesetzt worden 

sind.255  Es  ist  aber  zu  vermuten,  dass  gerade  das 

Konvoiverfahren dazu beigetragen hat, dass diese 

Ausnahmen bislang eher selten geblieben sind. Le‐

bensmittelbetriebe  werden  in  Hannover,  Bochum 

und Freiburg außerhalb der Zentren in städtebaulich 

integrierter  Lage  (das  heißt  wohnortnah)  grund‐

sätzlich unterhalb der Großflächigkeitsschwelle zu‐

gelassen.  Allerdings  unterscheiden  sich  Vorgehen 

254 siehe [EIN_B_07] 
255 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_03]; [EIN_H_04]; [EIN_B_06]; 
[EIN_B_07]; [EIN_F_06] 
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der Kommunen und Bewertung im Detail voneinan‐

der, wenn Lebensmittelmärkte die sogenannte Flä‐

che zur Großflächigkeit (bei 800 m² Verkaufsfläche) 

überschreiten.256  

Die Stadt Zittau (Typ A) hat sich bei der kommuna‐

len  Einzelhandelssteuerung  dafür  entschieden,  für 

den gesamten beplanten und unbeplanten Stadtbe‐

reich  (§§  30,  34 BauGB)  einen  stadtweiten Bebau‐

ungsplan für alle Bereiche außerhalb der zentralen 

Versorgungsbereiche  aufzustellen  (siehe  Kap. 

3.2.2.3.6). In diesem Bebauungsplan wurde für diese 

Bereiche der zentrenrelevante Einzelhandel ausge‐

schlossen,  sofern  eine  Verkaufsfläche  von  200 m² 

(Zittauer  Laden)  überschritten  wurde.  Nahversor‐

gungsrelevanter  Einzelhandel  (Lebensmittelmärk‐

te) sind bis zu einer Verkaufsfläche von 800 m² zu‐

lässig,  sofern von  Ihnen keine  schädlichen Auswir‐

kungen auf die Zentren zu erwarten sind.257 Ausnah‐

men sind auch in Zittau grundsätzlich möglich, bis‐

lang aber eher selten vorgekommen.258 

Minden  (Typ A) hat  –  ähnlich wie Hannover,  Frei‐

burg,  Bochum  und  Zittau  –  zwar  das  kommunale 

Einzelhandelskonzept  verbindlich  im  zuständigen 

Ausschuss beschlossen, agiert allerdings beim Aus‐

schluss  von  Einzelhandelsansiedlungen  außerhalb 

der  zentralen  Versorgungsbereiche  etwas  flexib‐

ler.259 Bebauungspläne werden dort  fallweise nach 

Bedarf geändert und auf die Inhalte des kommuna‐

len  Einzelhandelskonzeptes  angepasst  (also  nicht 

im  Konvoiverfahren).  Ähnlich wie  in  den  anderen 

Kommunen,  betrifft  dies  vor  allem  Mischgebiete 

(MI), Gewerbegebiete (GE) und den unbeplanten In‐

nenbereich  (§  34‐Gebiete).  Die  Überplanung  von 

§ 34‐Gebieten wurde dabei in Minden (ähnlich wie in 

Hannover)  nur  in  Einzelfällen  vorgenommen.  So 

wurde in Minden bislang lediglich (Stand 2016) an ei‐

nem Standort ein einfacher B‐Plan nach § 9 Abs. 2a 

BauGB  über  einen  bestehenden  Einzelhandels‐

standort gelegt, um dort eine mögliche Expansion 

des Einzelhandels einzuschränken. Allerdings wer‐

den  auch  in  Minden  neuaufgestellte  Bebauungs‐

pläne grundsätzlich an die Vorgaben des kommuna‐

len Einzelhandelskonzepts  angepasst. Ausnahmen 

                                                                      
256 Durch das Flächenwachstum gerade im Lebensmittelbe‐
reich und die neuen großflächigen Ladenkonzepte der Le‐
bensmitteldiscounter verliert die 800 m²‐Grenze zuneh‐
mend an Bedeutung (vgl. Anders et al. 2013). Es ist zu er‐
warten, dass die Kommunen sich bei der Bewertung der 
Vorhaben darauf einstellen und zukünftig vermehrt großflä‐
chige Lebensmittelmärkte auch außerhalb der Zentren zu‐
lassen werden, sofern keine negativen Auswirkungen für die 
Zentren zu erwarten sind. Einige der untersuchten Kommu‐
nen hatten ihre Genehmigungspraxis bereits zum Zeitpunkt 

von den Vorgaben des Einzelhandelskonzeptes blei‐

ben aber auch in Minden möglich. 

Das Vorgehen in Tübingen (Typ B) ähnelt dem Vor‐

gehen in Minden sehr stark, obwohl das kommunale 

Einzelhandelskonzept in Tübingen nicht als formale 

Leitlinie beschlossen worden  ist.260 Das heißt, be‐

stehende Bebauungspläne werden lediglich im Ein‐

zelfall an die  informellen Vorgaben des Einzelhan‐

delskonzeptes angepasst. Auch bei neu aufgestell‐

ten Bebauungsplänen und neuen Einzelhandelsvor‐

haben ist in der Vergangenheit stets auf den Einzel‐

fall bezogen entschieden worden. Allerdings wird in 

Tübingen – anders als in Minden – die Entscheidung 

über die Umsetzung von Vorhaben an bestimmten 

Standorten bzw. die Umsetzung der Vorgaben aus 

dem  (nicht  beschlossenen)  Einzelhandelskonzept 

stärker von Einzelpersonen geprägt. Entsprechend 

hat sich der Umgang mit Planvorhaben  in der Ver‐

gangenheit sehr stark verändert (siehe Kap. 12). Ein‐

zelentscheidungen zu Standorten wurden in Tübin‐

gen daher stärker politisch diskutiert, das trifft zum 

Beispiel auch auf die Entwicklung des Depot‐Areals 

zu  (siehe Kap. 9.2, Seite 156). Es gab deshalb von 

Teilen der Politik den Wunsch, das kommunale Ein‐

zelhandelskonzept  verbindlich  festzulegen,  dafür 

gab  es  allerdings  in  der  Vergangenheit  zunächst 

keine  politische Mehrheit. Mittlerweile  (zum  Zeit‐

punkt der Erhebung im Juni 2016) hat sich in Tübin‐

gen  durch  einen  personellen  Leitungswechsel  das 

Vorgehen und die Bewertung bei Standortanfragen 

allerdings  geändert,  das  heißt  es wird wesentlich 

restriktiver geplant und mit Standortanfragen um‐

gegangen – obwohl Tübingen zum Zeitpunkt der Er‐

hebung nach wie vor kein verbindliches, kommuna‐

les Einzelhandelskonzept besessen hatte.261 

Die  Planungsverfahren  in Wunstorf  und Warstein 

(Typ B) sind durchaus ähnlich zu Tübingen einzuord‐

nen.  In beiden Kommunen wurde das kommunale 

Einzelhandelskonzept  in den zuständigen Gremien 

nicht verbindlich beschlossen, trotzdem ist ein kom‐

munaler Steuerungsanspruch in beiden Kommunen 

deutlich erkennbar. Im Ergebnis wird aber sowohl in 

der Untersuchung auf diesen strukturellen Wandel einge‐
stellt. 
257 siehe: https://zittau.de/sites/default/files/atoms/fi‐
les/bplan_xxvii_planteila_ausfertigung_klein.pdf; 
https://zittau.de/sites/default/files/atoms/fi‐
les/bplan_xxvii_textteilb_ausfertigung.pdf 
258 siehe [EIN_Z_08] 
259 siehe [EIN_M_01]; [EIN_M_02]; [EIN_M_03] 
260 siehe [EIN_T_01]; [EIN_T_03]; [EIN_T_05]; [EIN_T_06] 
261 Mittlerweile (März 2021) hat Tübingen das kommunale 
Einzelhandelskonzept allerdings aktualisiert. 
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Wunstorf als auch in Warstein auf den Einzelfall be‐

zogen (politisch) über die Beurteilung von Standort‐

anfragen  oder  Erweiterungsabsichten  entschie‐

den.262 Das bedeutet  in Wunstorf und Warstein al‐

lerdings durchaus, dass bei Bedarf auch in bestehen‐

den Bebauungsplänen oder bei der Neuaufstellung 

von  Bebauungsplänen  Einzelhandel  eingeschränkt 

oder ausgeschlossen wird. Laut der Kommunalver‐

waltungen werden auch bei Neuentwicklungen die 

Vorgaben der kommunalen Einzelhandelskonzepte 

angewendet, allerdings wollten sich die politischen 

Vertreter*innen die Option offengehalten,  im Ein‐

zelfall  relativ unkompliziert von den Vorgaben des 

Konzeptes abweichen  zu können. Trotz dieser ge‐

wünschten Flexibilität wurden in beiden Kommunen 

allerdings Teile des kommunalen Einzelhandelskon‐

zeptes  verbindlich  festgelegt.  So  wurden  in War‐

stein die zentralen Versorgungsbereiche als Satzung 

beschlossen  und  zwei  Bebauungspläne mit  altem 

Planungsrecht (BauNVO 1968/1977) auf die Empfeh‐

lungen  des  kommunalen  Einzelhandelskonzeptes 

angepasst.  In Wunstorf wurden  im Gewerbegebiet 

Süd die Bebauungspläne entsprechend aktualisiert, 

beim Gewerbegebiet Nord wurde  allerdings  keine 

Erfordernis  für  die Aktualisierung  der  Bebauungs‐

pläne gesehen. Ähnlich wie Warstein hält sich auch 

Wunstorf  in der Beurteilung von neuen Planvorha‐

ben und Standortanfragen an die Inhalte des Einzel‐

handelskonzeptes. Bei Anfragen, die nicht mit dem 

informellen Einzelhandelskonzept übereinstimmen, 

wird  (sofern die  politischen Gremien  dem  zustim‐

men  und  es  erforderlich  ist)  auch  eine  Verände‐

rungssperre nach § 14 BauGB erlassen. 

Für  Tübingen, Wunstorf  und Warstein  bleibt  also 

festzuhalten, dass die Inhalte der informellen Einzel‐

handelskonzepte durchaus als Leitlinien dienen und 

sich  der  politisch‐administrative  Planungsapparat 

daran orientiert. Individuelle Standortanfragen wer‐

den aber trotzdem stets auch politisch diskutiert. Je 

nach politischer Konstellation und auf den Einzelfall 

bezogener  Abwägung werden  Abweichungen  von 

den unverbindlichen Vorgaben des Konzeptes dann 

allerdings auch umgesetzt.  

                                                                      
262 siehe [EIN_WU_04]; [EIN_WA_01]; [EIN_WA_02]; 
[EIN_WA_04]; [EIN_WA_05] 

Im Ergebnis wird für alle acht untersuchten Fallbei‐

spiele deutlich, dass die Vorgaben der kommunalen 

Einzelhandelskonzepte  zwar  sehr  unterschiedlich 

umgesetzt werden und sich dies letzten Endes auch 

in den Entscheidungen zu neuen Planvorhaben wi‐

derspiegelt.  Allerdings  orientieren  sich  alle  unter‐

suchten Kommunen an den Vorgaben der jeweiligen 

kommunalen  Einzelhandelskonzepte  –  auch wenn 

die Verbindlichkeit der Vorgaben sehr unterschied‐

lich bewertet wird. Ausnahmen und Abweichungen 

vom Konzept werden in jeder Kommune vorgenom‐

men  –  wenn  auch  in  unterschiedlicher  Form  und 

Tiefe. 

Zusammenfassend gibt die folgende Abbildung eine 

grobe Übersicht  über  das  unterschiedliche Vorge‐

hen  der  untersuchten  Fallbeispielkommunen  bei 

den planungsrechtlichen Festsetzungen der Einzel‐

handelsnutzungen. 

Abbildung 90: Festsetzungen der Einzelhandelsnutzungen  in 

den B‐Plänen und der Umgang mit Ausnahmen in den Fallbei‐

spielen 

 
Quelle: Eigene Zusammenstellung auf Basis der durchgeführten 

Expertengespräche 

1 Hierunter ist zu verstehen, dass an ausgewählten Standorten un‐

ter strategischen Erwägungen die B‐Pläne angepasst werden. 

2 In diesen Fällen werden B‐Pläne lediglich im Einzelfall angepasst, 

das heißt, wenn es eine konkrete Anfrage an einem Standort gibt. 

3 Unter „teilweise Abweichungen“ ist zu verstehen, dass Ausnah‐

men durchaus gewährt werden, im Vergleich zu „eher selten“ also 

häufiger vorkommen. 

 

  

Fallbeispiel Status EHK
Verfahren 

Bebauungsplanung
Ausnahmen

Hannover verbindlich Konvoiverfahren eher selten

Bochum verbindlich Konvoiverfahren eher selten

Freiburg verbindlich Konvoiverfahren eher selten

Zittau verbindlich
einfacher stadtweiter 

B‐Plan
eher selten

Minden verbindlich
einzelne B‐Pläne 

angepasst1
eher selten

Wunstorf
nicht 

verbindlich

einzelne B‐Pläne angepasst, 

im Einzelfall2
teilweise 

Abweichungen3

Warstein
nicht 

verbindlich

einzelne B‐Pläne angepasst, 

im Einzelfall2
teilweise 

Abweichungen3

Tübingen
nicht 

verbindlich

einzelne B‐Pläne angepasst, 

im Einzelfall2
teilweise 

Abweichungen3

T
yp
 A

T
yp
 B
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11.2.2 Prozesse: Konsultations‐
kreise und Abstimmungen 
zur Einzelhandelssteue‐
rung 

Die  kommunale  Einzelhandelssteuerung  ist  nicht 

nur  durch  die  Festlegung  von  Beschränkungen  in 

den Bebauungsplänen gekennzeichnet, sie ist in vie‐

len  Kommunen  auch  sehr  stark  durch  den  Bera‐

tungs‐  und  Abstimmungsprozess  geprägt.  In  den 

acht  untersuchten  Fallbeispielen  konnten  die  fol‐

genden unterschiedlichen Prozesse bei der Umset‐

zung beobachtet werden:  

- Konsultationskreise  mit  ausgewählten  Fach‐

leuten, 

- Gesprächsrunden  mit  ausgewählten  Vertre‐

ter*innen  von  Einzelhandelsunternehmen, 

Verbänden und Interessenvertretungen,  

- informelle Abstimmungen der beteiligten Ak‐

teure und 

- Verzicht auf kontinuierliche Abstimmungsrun‐

den  und  Beschränkung  auf  die  Abstimmung 

mit  den  Trägern  öffentlicher  Belange  (TöB), 

wie  sie  im  Bauleitplanverfahren  vorgeschrie‐

ben ist (§ 4 BauGB). 

In Bochum (Typ A) ist ein Konsultationskreis Einzel‐

handel ins Leben gerufen worden, in dem alle groß‐

flächigen neuen Projektanfragen und Planvorhaben 

diskutiert werden und Empfehlungen  für die Kom‐

munalverwaltung  (Stadtplanung)  ausgesprochen 

werden.  Der  Konsultationskreis  Einzelhandel  tagt 

einmal  im Monat  und  setzt  sich  aus  den  gleichen 

Akteuren wie bei der Erarbeitung des Einzelhandels‐

konzeptes  zusammen  (das  sind  Stadtverwaltung, 

IHK,  Einzelhandelsverband  und  Wirtschaftsförde‐

rung; siehe Kap. 11.1). Bei der Weitergabe der Emp‐

fehlungen an die Stadtverwaltung ist auch die Poli‐

tik in den Arbeitsprozess eingebunden und über be‐

deutende Planungen informiert. Die Teilnehmer*in‐

nen des Konsultationskreises bewerten dieses Ver‐

fahren grundsätzlich  sehr positiv,  auch  – oder ge‐

rade – weil auch abweichende Meinungen zu einzel‐

nen Standorten oder Planvorhaben offen diskutiert 

werden.263 Zusätzlich wurde in Bochum bei der Erar‐

beitung  des  kommunalen  Einzelhandelskonzeptes 

(Masterplan Einzelhandel) ein politischer Beirat ge‐

bildet, der sich einige Male mit dem Gutachterbüro 

                                                                      
263 siehe [EIN_B_06] 
264 siehe [EIN_B_07] 
265 siehe [EIN_B_04]; [EIN_B_06]; [EIN_B_07] 

und den Akteuren aus dem Konsultationskreis ge‐

troffen  hat,  um  die  Inhalte  des  Einzelhandelskon‐

zeptes detailliert abzustimmen.264  In diesem politi‐

schen Beirat saßen sowohl Vertreter*innen aus den 

Bezirken  als  auch  aus  der Ratsfraktion.  Laut Aus‐

sage der Stadtverwaltung  und der beteiligten Ak‐

teure haben sich diese Treffen sehr bewährt und die 

verschiedenen  Gremien  und  Beteiligungsformate 

letzten Endes dazu beigetragen, dass der Master‐

plan  Einzelhandel  in  Bochum  nach  wie  vor  nicht 

grundsätzlich in Frage gestellt wird.265 

In Hannover (Typ A) werden etwas andere Abstim‐

mungsrunden mit anderer Besetzung durchgeführt. 

Dort  gibt  es  in  unregelmäßigen  Abständen  Ge‐

sprächsrunden mit Vertreter*innen der großen Le‐

bensmittelketten, das heißt Lidl, Aldi, Edeka, Rewe 

und Kaufland.266 Grund für die Auswahl gerade die‐

ser Einzelhändler*innen  ist, dass die Lebensmittel‐

anbieter durch das Bevölkerungswachstum und die 

Expansionsbestrebungen  der  letzten  Jahre  am 

meisten  mit  den  kommunalen  Steuerungsbemü‐

hungen  in Kontakt  (und Konflikt) gekommen sind. 

Diese Gesprächskreise wurden zu Beginn der Einzel‐

handelssteuerung  initiiert  –  das  heißt  nach  Be‐

schluss über die ersten stärkeren Eingriffsbemühun‐

gen im Jahr 2011 –, um die Beteiligten über die Steu‐

erungsabsichten  der  Kommune  zu  informieren. 

Mittlerweile sind sowohl diese Abstimmungsrunden 

als  auch  die Ansätze  der  kommunalen  Einzelhan‐

delssteuerung bei den Expansionisten der Lebens‐

mittelmärkte etabliert und weitgehend akzeptiert. 

Von beiden Seiten wird betont, dass die kommunale 

Einzelhandelssteuerung  in Hannover – die  sich  für 

Neuentwicklungen  und  Erweiterungen  innerhalb 

der  zentralen  Versorgungsbereichen  einsetzt  und 

Entwicklungen  außerhalb  weitestgehend  be‐

schränkt – als Schutz für Investitionen in die Zentren 

positiv bewertet wird.267 Anders als die Lebensmit‐

telanbieter  hatten  laut  Aussage  der  Stadtverwal‐

tung Anbieter aus dem Drogerie‐ und Textilbereich 

kein Interesse an solchen Abstimmungsrunden. Of‐

fensichtlich wird  in  diesen Branchen  aufgrund der 

grundsätzlich  kleineren  Ladeneinheiten  und  der 

ausreichenden  Entwicklungspotenziale  innerhalb 

der 52 Zentren in Hannover keine Notwendigkeit zu 

einer grundsätzlichen Abstimmung mit der Kommu‐

nalverwaltung  gesehen.  Zusätzlich  zu  diesen  Ab‐

stimmungsrunden mit  den Anbieter*innen  im  Le‐

bensmittelbereich, hat die Stadtverwaltung Hanno‐

ver beim grundsätzlichen Neustart der kommunalen 

266 siehe [EIN_H_01] 
267 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_05] 
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Einzelhandelssteuerung, das heißt mit Beginn des 

ersten Konvoiverfahrens zur Anpassung der B‐Pläne 

im Jahr 2011, auch ein Informations‐ und Beratungs‐

treffen mit den relevanten Verbänden und  Interes‐

senvertretungen  (IHK, Einzelhandelsverband, City‐

Händler*innen)  organisiert  und  die  Akteure  über 

das geplante Vorgehen der Stadtverwaltung  infor‐

miert. Laut Aussage der Stadtverwaltung ist das bei 

den Verbänden und City‐Händler*innen sehr gut an‐

gekommen.268 

Anders als in Bochum und Hannover, die neben dem 

Konvoiverfahren  zur  Anpassung  der  Bebauungs‐

pläne mehr oder weniger kontinuierlich tagende Ar‐

beitskreise  oder  Abstimmungsrunden  einberufen, 

verzichtet man in Freiburg (Typ A) auf derartige Ab‐

stimmungsrunden.  Die  beteiligten  Akteure  stim‐

men sich in Freiburg allerdings informell ständig un‐

tereinander  ab,  außerdem  waren  IHK,  Einzelhan‐

delsverband und Regierungspräsidium bei der Erar‐

beitung des Konzeptes involviert, bei großflächigen 

Vorhaben  erfolgt  zusätzlich  eine  gesonderte  Ab‐

stimmung. Darüber hinaus sind bei der Erarbeitung 

des Konzeptes alle  relevanten Akteure – angefan‐

gen bei der Wirtschaftsförderung, über die größeren 

Lebensmittelanbieter bis hin zu den verschiedenen 

üblichen Akteuren – in den Prozess während der Er‐

arbeitung  des  Konzeptes  involviert  (siehe  Kap. 

11.1).269  In Minden  (Typ A), Warstein  (Typ B), Frei‐

burg  (Typ  A)  und  Zittau  (Typ  A)  ist  der  Abstim‐

mungsprozess  bei  der  Umsetzung  des  Konzeptes 

ähnlich, das heißt  alle  relevanten Akteure werden 

bei der Erarbeitung des Konzeptes beteiligt und bei 

relevanten größeren Einzelvorhaben, die einer be‐

sondere Betrachtung und Einschätzung bedürfen, in 

informelle Abstimmungsprozesse eingebunden.270 

In den Fallstudiengebieten Wunstorf (Typ B) und Tü‐

bingen  (Typ  B),  deren  kommunale  Einzelhandels‐

konzepte als  informelle Leitlinien dienen, erfolgen 

keine  regelmäßigen Abstimmungen  zwischen den 

Akteuren  vor  Ort.271  Bei  einzelnen  Vorhaben,  die 

eine besondere Bedeutung besitzen (ab der Grenze 

zur  Großflächigkeit)  erfolgt  eine  Beteiligung  und 

Abstimmung mit den Trägern öffentlicher Belange 

(TöB).  Im Vergleich zu den beschriebenen Abstim‐

mungsrunden und ‐gesprächen in den anderen Fall‐

beispielen,  ist dieser Prozess allerdings wesentlich 

                                                                      
268 siehe [EIN_H_01] 
269 siehe [EIN_F_01]; [EIN_F_03]; [EIN_F_04]; [EIN_F_05]; 
[EIN_F_06]; 
270 siehe [EIN_M_01]; [EIN_M_02]; [EIN_M_03]; 
[EIN_M_05]; [EIN_WA_01]; [EIN_WA_02]; [EIN_WA_04]; 
[EIN_WA_05]; [EIN_Z_03]; [EIN_Z_04]; [EIN_Z_05]; 
[EIN_Z_07]; [EIN_Z_08] 

formeller und beschränkt sich auf ein Verfahren, das 

im  Bauleitplanverfahren  nach  §  4  BauGB  vorge‐

schrieben  ist.  Strategische  Fragen  und  Anpassun‐

gen,  die  sich  unter Umständen  erst  im  Laufe  der 

Zeit, lange nach der Erarbeitung des Einzelhandels‐

konzeptes ergeben oder kleinflächige Vorhaben (bis 

799 m² Verkaufsfläche) werden bei diesen formellen 

Abstimmungsrunden nicht aufgegriffen. Unter Um‐

ständen besteht oder bestand  in Wunstorf und Tü‐

bingen hierzu allerdings auch kein Bedarf. In Wunst‐

orf sind die strategischen Fragen zur Einzelhandels‐

steuerung aufgrund der Größe der Stadt (rd. 42.000 

EW)  vergleichsweise  gering,  mit  Abstrichen  trifft 

das sicher auch auf Tübingen zu. 

Grundsätzlich werden  in  allen  Fallstudiengebieten 

Standortanfragen zunächst an die Stadtverwaltung 

gerichtet.272 Diese werden dann auf Grundlage des 

bestehenden Planungsrechts (B‐Pläne oder Beurtei‐

lung nach § 34 BauGB) beziehungsweise unter Be‐

rücksichtigung des kommunalen Einzelhandelskon‐

zeptes  bewertet  und  beantwortet.  In  Einzelfällen 

kommt es in den Kommunen auch vor, dass Anfra‐

gen über die Lokalpolitik eingebracht werden, diese 

werden dann aber zur Beurteilung an die Stadtpla‐

nung weitergegeben. Teilweise wird auch versucht, 

über die politischen Vertreter*innen Einfluss auf die 

Beurteilung zu nehmen und die Politik für ein Vorha‐

ben zu gewinnen. Dies kann  im Einzelfall gelingen, 

unter Umständen kann dies sogar auch dazu führen, 

dass  die  vorher  festgelegten  Ansiedlungsregeln 

oder Festlegungen  im Bebauungsplan noch einmal 

hinterfragt werden. Das geschieht dann im Rahmen 

der üblichen lokalpolitischen Diskussionen, auch un‐

ter Einbindung der jeweiligen Fachbehörden. Sofern 

das  Vorgehen  und  die  Bewertungsmaßstäbe  aber 

weitestgehend standardisiert sind, erreichen Stand‐

ort‐ oder Bauvoranfragen in der Regel allerdings erst 

gar nicht die politische Auseinandersetzung. Es sei 

denn, es gibt in den Kommunen über die grundsätz‐

liche Steuerungsabsicht der Kommune unterschied‐

liche Auffassungen,  oder  die  Kommune  ist  relativ 

klein, so dass auch kleinere Standortanfragen eine 

lokalpolitische Bedeutung  erlangen  und  über  sehr 

viele  Standortanfragen  lokalpolitisch  diskutiert 

wird.  

271 siehe [EIN_WU_03]; [EIN_WU_04]; [EIN_T_01]; 
[EIN_T_02]; [EIN_T_03]; [EIN_T_06]; [EIN_T_07] 
272 siehe [EIN_H_01]; [EIN_WU_04]; [EIN_M_01]; 
[EIN_B_07]; [EIN_WA_01]; [EIN_Z_08]; [EIN_T_01]; 
[EIN_F_06] 
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Zusammenfassend  kann  festgestellt werden,  dass 

das unterschiedliche Vorgehen bei der Umsetzung 

der Vorgaben aus dem Einzelhandelskonzept in den 

untersuchten Kommunen zum einen durch die Ver‐

bindlichkeit des Einzelhandelskonzeptes begründet 

ist, andererseits aber auch von der Stadtgröße und 

den Akteurskonstellationen vor Ort abhängt. Des‐

halb lässt sich auch kaum sagen, dass oder ob ein be‐

stimmtes Vorgehen  gegenüber  einem  anderen  zu 

bevorzugen  ist.  Vielmehr  betonen  die  befragten 

Kommunalverwaltungen, dass sie mit ihrem Vorge‐

hen bei der Bewertung von neuen Einzelhandelsvor‐

haben  gute  Erfahrungen  gemacht  haben  –  auch 

wenn  punktuelle Verbesserungen  in  einigen Kom‐

munen  immer wieder vorgenommen worden  sind. 

Die wesentlichen Unterschiede  sind  in der  folgen‐

den Abbildung zusammengefasst. 

Abbildung 91: Beteiligungsprozesse bei der Umsetzung der 

Einzelhandelskonzepte – Vorgehen der Fallbeispiele 

 
Quelle: Eigene Zusammenstellung auf Basis der durchgeführten Ex‐

pertengespräche 

Darüber hinaus wird von vielen Akteuren positiv her‐

vorgehoben, dass die Gesprächsrunden, Konsultati‐

onskreise und informellen Abstimmungsgespräche, 

die im Rahmen kommunaler Einzelhandelskonzepte 

durchgeführt  werden,  zu  einem  Austausch  unter 

den relevanten Akteuren führen. Daraus entwickelt 

sich häufig eine gute Gesprächskultur und Kultur der 

Zusammenarbeit.  Den  Immobilieneigentümer*in‐

nen,  Händler*innen  und  Investor*innen  oder  Ex‐

pansionisten können diese Gespräche und die Ver‐

ständigung auf feste Ziele und Strategien auch eine 

gewissen Planungssicherheit geben.273 

                                                                      
273 siehe [EIN_H_04]; [EIN_H_05]; [EIN_WU_01]; 
[EIN_M_06]; [EIN_F_01]; [EIN_B_02]; [EIN_B_05]; 
[EIN_B_06]; [EIN_WA_06]; [EIN_T_06]; [EIN_T_07]; 
[EIN_F_03]; [EIN_F_04] 

11.2.3 Umgang mit Erweiterun‐
gen und Verträglichkeits‐
untersuchungen 

Viele kommunale Einzelhandelskonzepte enthalten 

neben den Zielen und Bausteinen auch Vorschläge 

zur Umsetzung der Vorgaben in die Bauleitplanung 

und  zum  Abstimmungs‐  und  Beratungsprozess. 

Teilweise werden auch Vorschläge zur Erweiterung 

bestehender  Einzelhandelsbetriebe  und  zum  Um‐

gang mit Verträglichkeitsuntersuchungen  im Sinne 

des § 11 Abs. 3 BauNVO oder § 34 Abs. 3 BauGB ge‐

geben. Diese Empfehlungen unterscheiden  sich  in 

Abhängigkeit  vom  Gutachterbüro  und  werden  in 

den  jeweiligen  Kommunen  unterschiedlich  umge‐

setzt. 

Erweiterungen bestehender Einzelhandelsbe‐

triebe 

In  allen  untersuchten  Fallstudien werden  Erweite‐

rungen bestehender Einzelhandelsbetriebe bzw. der 

Einzelhandelsstandorte  wohlwollend  begleitet.274 

Hier kommt zum Tragen, dass auch die Kommunal‐

verwaltungen erkannt haben, dass sich zum Beispiel 

ältere Lebensmittelmärkte häufig nur mit Flächen‐

erweiterungen am Markt behaupten können, um zu 

neuen, in der Regel viel größeren Märkten, konkur‐

renzfähig  zu bleiben. Folglich werden  auch  in den 

acht untersuchten Fallbeispielen Erweiterungen von 

Lebensmittelbetrieben an bestehenden Standorten 

von den Kommunen positiv begleitet, insbesondere 

wenn diese Läden in den zentralen Versorgungsbe‐

reichen  liegen.  In der Regel werden auch Erweite‐

rungsabsichten  von  wohnortnahen  Lebensmittel‐

märkten  außerhalb  der  Zentren  positiv  bewertet, 

sofern keine städtebaulich negativen Auswirkungen 

gemäß § 11 Abs. 3 BauNVO beziehungsweise schäd‐

liche Wirkungen nach § 34 Abs. 3 BauGB für die Zen‐

tren zu erwarten sind.  In Freiburg  ist die Stadtver‐

waltung allerdings auch gegenüber Erweiterungen 

von Lebensmittelmärkten grundsätzlich kritisch, da 

größere Märkte größere Einzugsbereiche besitzen, 

dadurch das Versorgungsnetz dünner wird und sich 

in der Folge perspektivisch die wohnortnahe Nah‐

versorgung verschlechtert.275 

Unterschiede bestehen auch beim Umgang mit zen‐

trenrelevanten  Sortimenten.  So werden  zum  Bei‐

spiel in Wulmstorf Erweiterungen von bestehenden 

274 siehe [EIN_H_01]; [EIN_WU_04]; [EIN_M_01]; 
[EIN_B_07]; [EIN_WA_01]; [EIN_Z_08]; [EIN_T_01]; 
[EIN_F_06] 
275 siehe [EIN_F_06] 
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Beteiligung und Abstimmung 

mit den Trägern öffentlicher Belange 

Warstein
informelle Abstimmungen zwischen 

den beteiligten Akteuren

Tübingen
Beteiligung und Abstimmung 

mit den Trägern öffentlicher Belange 

T
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 A

T
yp
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Läden  in  städtebaulich  nicht‐integrierten  Lagen 

auch mit  zentrenrelevanten Sortimenten  in einem 

verträglichen Maß als vertretbar angesehen – unter 

anderem auch aufgrund der  fehlenden Flächenpo‐

tenziale  in der  Innenstadt.  In  anderen Kommunen 

wie  in Bochum wird wiederum  teilweise  versucht, 

durch das Verweigern betrieblich  notwendiger Er‐

weiterungen sogenannte Altsünden, die vor mehre‐

ren  Jahren  in  nicht‐integrierter  Lage  zugelassen 

wurden, durch Festsetzung auf den Bestand allmäh‐

lich verschwinden zu lassen.276  

Verträglichkeitsuntersuchungen im Sinne des 

§ 11 Abs. 3 BauNVO und § 34 Abs. 3 BauGB 

Für die Bewertung von Einzelvorhaben  ist es auch 

nach dem verbindlichen Beschluss eines kommuna‐

len Einzelhandelskonzeptes möglich, die städtebau‐

lichen Wirkungen von Einzelvorhaben im Sinne des 

§ 11 Abs. 3 BauNVO oder § 34 Abs. 3 BauGB  (gut‐

achterlich) untersuchen zu  lassen. Teilweise  ist das 

in den empfohlenen Verfahren auch explizit vorge‐

sehen. In den Fallbeispielen Freiburg, Hannover und 

Bochum (Typ A) wird allerdings versucht, nach Mög‐

lichkeit solche Einzelfalluntersuchungen zu vermei‐

den.277 Wesentliches Argument der Kommunen ge‐

gen ein solches Einzelfallgutachten ist, dass für neue 

Planvorhaben  im  Zweifel  zwar  keine  städtebauli‐

chen  negativen Wirkungen  nachgewiesen werden 

können, sie aber trotzdem gegen die Vorgaben des 

kommunalen  Einzelhandelskonzeptes  verstoßen 

und  nicht  den  strategischen  Planungen  der  Kom‐

mune entsprechen. Der Standort kann nämlich trotz 

der  nachgewiesenen  städtebaulichen  Verträglich‐

keit aufgrund von strategischen, gesamtstädtischen 

Betrachtungen für Lebensmittelmärkte als ungeeig‐

net bewertet werden (siehe Kap. 3.1.5, Seite 55). Bei 

entgegenstehender  Interessenlage  zum  Vorhaben 

besteht darüber hinaus die Gefahr  sich widerspre‐

chender Gutachten (Gutachterstreit), die von den je‐

weils  unterschiedlichen  Interessengruppen  in Auf‐

trag gegeben worden sind  (siehe Kap. 3.1.5). Meh‐

rere Kommunen (Hannover, Freiburg, Bochum) ge‐

ben deshalb auch an, dass das Ziel des kommunalen 

Einzelhandelskonzeptes  unter  anderem  auch war, 

auf  Einzelfallgutachten  verzichten  zu  können  und 

stattdessen  die  gesamtstädtische  Perspektive  in 

den  Vordergrund  zu  stellen.  Sofern Gutachten  zu 

                                                                      
276 Diese Aussagen wurden im Jahr 2016 getätigt. Es ist 
durchaus möglich, dass sich einige Kommunen gegenüber 
Erweiterungsabsichten von Lebensmittelmärkten mittler‐
weile anders verhalten. 

Einzelvorhaben unvermeidlich sind, ist es in Hanno‐

ver,  Bochum  und  Freiburg  üblich,  dass  die  Kom‐

mune den*die Gutachter*in auswählt bzw. die Leis‐

tung öffentlich  ausschreibt, die Gutachten  aber  in 

der Regel  von den  Investor*innen/Projektentwick‐

ler*innen  bezahlt  werden müssen.  Hierdurch  soll 

der Einfluss des Investors/Projektentwicklers auf die 

Inhalte des Gutachtens minimiert werden, gleichzei‐

tig  ist gewährleistet, dass der Kommune keine zu‐

sätzlichen Kosten entstehen.278 

Die Bewertung von Verträglichkeitsuntersuchungen 

wird in den Fallstudien allerdings grundsätzlich un‐

terschiedlich eingeschätzt. So wird in Warstein (Typ 

A) bei großflächigen Einzelhandelsvorhaben ab 800 

m²  Verkaufsfläche  grundsätzlich  immer  eine  Ver‐

träglichkeitsuntersuchung  eingefordert,  ähnlich  in 

Tübingen (Typ B), Minden (Typ A), Wunstorf (Typ B) 

und Zittau (Typ A).279 Dabei sind den meisten Kom‐

munalvertreter*innen  zwar  die  Unterschiede  zwi‐

schen einer Standorteignung im Rahmen des Einzel‐

handelskonzeptes und den städtebaulichen Auswir‐

kungen  im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO oder des 

§ 34 Abs. 3 BauGB bekannt, allerdings wird solch ein 

Gutachten in Streitfällen häufig von der Kommunal‐

politik eingefordert (siehe Kap. 3.1, Seite 55).  

Zusammenfassend  kann  also  herausgestellt  wer‐

den, dass  in den Fallstudien,  in denen der kommu‐

nale Steuerungsanspruch sehr stark ausgeprägt ist, 

auf  einzelfallbezogene  Verträglichkeitsuntersu‐

chungen nach Möglichkeit verzichten wird. Hier sol‐

len Einzelfallentscheidungen am besten ausschließ‐

lich strategisch und im Hinblick auf die allgemeinen 

Ziele des kommunalen Einzelhandelskonzeptes be‐

antwortet werden. Von den Kommunen mit weniger 

verbindlich festgelegten Konzepten werden die Ein‐

zelfallgutachten  stärker  als  zusätzliche  Steue‐

rungsoption eingesetzt, dadurch wird das kommu‐

nale  Einzelhandelskonzept  flexibler  und  Standort‐

bewertungen  können  geändert  werden.  In  der 

Summe kann dies allerdings auch dazu führen, dass 

das kommunale Einzelhandelskonzept deutlich ver‐

ändert und aufgeweicht wird und der Charakter des 

Konzeptes als strategisches Stadtentwicklungskon‐

zept  grundsätzlich  verloren  geht  (siehe  Kap. 

3.2.2.3.6, Seite 77). Dies scheint in den untersuchten 

Fallbeispielen bislang allerdings nicht der Fall gewe‐

sen zu sein. 

277 siehe [EIN_F_01]; [EIN_F_06]; [EIN_H_01]; [EIN_H_05]; 
[EIN_B_04]; [EIN_B_06]; [EIN_B_07] 
278 siehe [EIN_H_01]; [EIN_B_07], [EIN_F_06] 
279 siehe [EIN_WA_01]; [EIN_T_01]; [EIN_M_01]; 
[EIN_WU_04]; [EIN_Z_08] 
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11.3 Abweichungen vom 
Konzept/Ausnahmen 
im Genehmigungspro‐
zess 

In der Online‐Befragung haben viele Kommunen an‐

gegeben, dass trotz eines beschlossenen kommuna‐

len  Einzelhandelskonzeptes  häufig  Planvorhaben 

genehmigt werden (müssen), die den strategischen 

Vorgaben  des  Konzeptes  widersprechen.  Erwar‐

tungsgemäß machen diese Erfahrungen  vor allem 

die Kommunen, die ihre EHKs verbindlich beschlos‐

sen haben und Anfragen zu Planvorhaben an uner‐

wünschten  Standorten  vergleichsweise  restriktiv 

gemäß den strategischen Aussagen des Konzeptes 

beantworten.  In  der  Online‐Befragung  haben  im‐

merhin knapp 60 % der Kommunen mit verbindli‐

chem  Konzept  angegeben,  diese  Erfahrung  ge‐

macht zu haben. Kommunen, die den Einzelhandel 

weniger stark oder gar nicht über kommunale Ein‐

zelhandelskonzepte  steuern, machen  diese  Erfah‐

rung wesentlich seltener (siehe Abb. 92).280  

Abbildung  92:  Zulassung  von  Planvorhaben  an  unerwünschten 

Standorten – Online‐Befragung 

Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 40: Ist es in der Vergangenheit vor‐

gekommen, dass an planerisch ungewollten Standorten Vorhaben zugelas‐

sen werden mussten? Angaben  in % der befragten Kommunen. N = 205 

(Typ A), N = 50 (Typ B), N = 23 (Typ C). 

 

                                                                      
280 Ob dieser Unterschied dadurch begründet ist, dass Kom‐
munen mit einem unverbindlichen Leitfaden (Typ B) oder 
ohne Konzept (Typ C) Standortentwicklungen in städtebau‐

Als  Gründe  für  die  unerwünschte  Genehmigung 

werden  von  den  Kommunen  vor  allem  altes  Pla‐

nungsrecht, Widersprüche  gegen  eine  Ablehnung 

beziehungsweise ein Klageverfahren durch den*die 

Antragsteller*in  sowie  der  (sich  ändernde)  politi‐

sche Wille genannt (siehe Abb. 93). 

Abbildung 93: Zulassung von Planvorhaben an ungewünschten 

Standorten – Online‐Befragung 

Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 40: Ist es in der Vergangen‐

heit vorgekommen, dass an planerisch ungewollten Standorten Vor‐

haben zugelassen werden mussten? Frage 41: Falls ja, bitte beschrei‐

ben Sie kurz die Fälle. N = 278, 82 Nennungen. 

Im vorangegangenen Kapitel 11.2 ist dargestellt ge‐

worden, dass Kommunen durchaus unterschiedlich 

mit den Vorgaben des kommunalen Einzelhandels‐

konzeptes umgehen. Unterschiede  sind aber nicht 

nur bei der Umsetzung  in die verbindliche Bauleit‐

planung festzustellen, sondern auch bei der Geneh‐

migung von Ausnahmen. So werden in vielen Kom‐

munen  trotz  der  anerkannten  Notwendigkeit  der 

kommunalen Einzelhandelssteuerung Diskussionen 

über die Möglichkeiten geführt, trotz EHK auch  im 

Einzelfall  über  Standortanfragen  entscheiden  und 

von  den  Vorgaben  des  Konzeptes  abweichen  zu 

können. Dies gilt auch für Kommunen, die sich ver‐

bindlich auf ein kommunales Einzelhandelskonzept 

verständigt haben.  In der Online‐Befragung gaben 

hierzu rd. 10 % der befragten Kommunen an, dass 

ihr EHK zwar ursprünglich als verbindlich beschlos‐

sen wurde, bei konkreten Standortentscheidungen 

aber immer wieder aufgeweicht wurde (siehe hierzu 

Abb. 89, Seite 170). Diese Abweichungen vom Kon‐

zept wurden aber meist (in zwei Drittel der Fälle) von 

einer großen (politischen) Mehrheit unterstützt. Das 

bedeutet letzten Endes auch, dass (spätere) Abwei‐

lich nicht integrierten Lagen als weniger problematisch an‐
sehen, weniger Anfragen bekommen oder sich schlicht 
keine strategischen Gedanken dazu machen, bleibt offen. 

1
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chungen und Öffnungsmöglichkeiten des Konzep‐

tes  von  vielen  Entscheidungsträger*innen  vor Ort 

als  richtig und notwendig empfunden werden. Als 

Gründe für die Notwendigkeit zur Abweichung von 

den Vorgaben des Konzeptes werden meist unter‐

schiedliche  oder  sich  ändernde  Auffassungen  zur 

Entwicklung von einzelnen Standorten genannt.281 

Das  gilt  auch  für  die  untersuchten  Fallbeispiele: 

Standortanfragen  von  neuen  Lebensmittel‐  oder 

Fachmärkten, die laut Einzelhandelskonzept an den 

betreffenden  Standorten  eigentlich  nicht  zustim‐

mungsfähig sind, werden in den Fallbeispielen trotz 

nahezu gleicher Ziele und Bausteine durchaus un‐

terschiedlich eingeschätzt und beantwortet. So ge‐

hören  in allen acht untersuchten Fallbeispielen Ab‐

weichungen und Kompromisse zu einzelnen Stand‐

orten und Planvorhaben zur allgemeinen Planungs‐

praxis. Das heißt auch in Kommunen mit einem ver‐

bindlich  festgelegten  Einzelhandelskonzept  sind 

eine  gewisse  Flexibilität  bei  der  Beurteilung  von 

Standorten, der Abgrenzung der Zentren oder der 

Festlegung  von  Verkaufsflächenobergrenzen  er‐

kennbar. Mitunter  liegt die notwendige Flexibilität 

auch daran, dass sich einzelne Rahmenbedingungen 

seit  Beschluss  des  Einzelhandelskonzeptes  verän‐

dert haben. Das bezieht sich auch auf die untersuch‐

ten Fallbeispiele, die durch einen sehr hohen Steue‐

rungsanspruch  geprägt  sind  –  wie  Hannover,  Bo‐

chum und Freiburg  (Typ A).282 Bei Verhandlungen 

über die Entwicklung von neuen Standorten  ist es 

beispielsweise nicht unüblich, dass Projektentwick‐

ler*innen und  Investor*innen auch über die Größe 

der anzusiedelnden Märkte verhandelt. Deren Plan 

kann es durchaus sein, größere Flächen zu realisie‐

ren, als  laut Einzelhandelskonzept an dem  jeweili‐

gen Standort eigentlich zulässig wäre.283  In kleine‐

ren Kommunen geht es dabei meist um die Ansied‐

lung  von  großflächigen  Lebensmittelmärkten  und 

Drogeriemärkten,  in  mittelgroßen  und  größeren 

Städten betrifft das darüber hinaus auch klein‐ und 

großflächige  Fachmärkte  mit  zentrenrelevanten 

Sortimenten (Textilien, Schuhe, Multimedia etc.). 

                                                                      
281 Grundlage für diese Auswertungen sind Aussagen der 
Kommunen zu den Filterfragen 17 bis 30 in der Online‐Be‐
fragung. Im Anschluss an die Frage zur Verbindlichkeit des 
kommunalen Einzelhandelskonzeptes wurde nachgefragt: 
„Bitte machen Sie Aussagen zur Stimmung im Gremium zu 
diesem Vorgehen“ und als Ergänzung: „Bitte erläutern Sie 
kurz: Welche Gruppen waren für dieses Vorgehen, welche 
Gruppen waren dagegen? Wo gab es strittige Punkte?“ 
282 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_03]; [EIN_H_05], [EIN_H_06]; 
[EIN_B_01]; [EIN_B_06]; [EIN_B_07]; [EIN_F_01]; 
[EIN_F_05]; [EIN_F_06] 

In Hannover  (Typ A) wurde  zum Beispiel  am Süd‐

bahnhof  (C‐Zentrum An der Weide) ein Sonderge‐

biet Einzelhandel mit großflächigen Anbietern aus 

dem  nahversorgungs‐  und  zentrenrelevanten  Be‐

reich entwickelt. Ursprünglich wurde dieser Stand‐

ort aufgrund seiner Lage, der funktionalen Struktur 

(Fachmärkte dominieren) und der  städtebaulichen 

Anbindung  als  Sonderstandort  bewertet.  Mittler‐

weile  ist  der  Standort  als Versorgungsstandort  so 

stark etabliert, dass er als zentraler Versorgungsbe‐

reich eingeordnet wurde (siehe Abb. 94).284 In Frei‐

burg gab es zur Entwicklung der West‐Arcaden, die 

auf den Flächen einer innerstädtischen, lange unge‐

nutzten  Industriebrache  entstanden  sind,  unter‐

schiedliche  Auffassungen  zwischen  Stadtverwal‐

tung  und  der  Politik.  Letzten  Endes wurde  dieser 

Standort,  der  streng  genommen  nicht  mit  dem 

Märkte‐  und  Zentrenkonzept  vereinbar  ist,  trotz‐

dem entwickelt. Um die Entwicklung und somit die 

negativen  Auswirkungen  auf  bestehende  Zentren 

einzuschränken,  wurden  die  planungsrechtlichen 

Vorgaben zu den genehmigungsfähigen branchen‐

spezifischen Verkaufsflächen recht restriktiv festge‐

setzt, so dass bei einem Geschäftswechsel oder bei 

einer Umstrukturierung der Sortimente immer einer 

Zustimmung durch die Stadtverwaltung und einer 

Anpassung des Bebauungsplans notwendig ist.285 

Abbildung 94: Sondergebiet Südbahnhof, C‐Zentrum An der 

Weide – Fallbeispiel Hannover 

 
Quelle: Eigene Aufnahme 

283 In den Expert*innengesprächen wird von einigen Ge‐
sprächspartner*innen die Vermutung geäußert, dass Pro‐
jektentwickler*innen und Investor*innen durchaus bewusst 
mit sehr großen Verkaufsflächen in die Verhandlungen mit 
den Kommunen gehen, um im Laufe der Verhandlungen 
durch eine Verringerung der Verkaufsfläche ein Entgegen‐
kommen zu signalisieren und dadurch letzten Endes eine 
größere Verkaufsfläche genehmigt zu bekommen, als ei‐
gentlich von kommunaler Seite zu Beginn des Abstim‐
mungsprozesses vorgegeben worden ist. 
284 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_03] 
285 siehe [EIN_F_01]; [EIN_F_06] 
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Ähnliche Entwicklungen sind im Grunde als Ausnah‐

mefälle  in  allen  Fallbeispielen  zu  beobachten:  In 

Minden (Typ A) wurden zum Beispiel im Bereich Kli‐

nikum/Ringstraße  großflächige  Lebensmittel‐

märkte realisiert, die nach den Vorgaben des Einzel‐

handelskonzeptes  eigentlich  nicht  genehmigungs‐

fähig gewesen wären.286 Es konnte aber gutachter‐

lich  nachgewiesen  werden,  dass  die  Entwicklung 

dieses  Standortes  zu  keinen  städtebaulich  negati‐

ven  Auswirkungen  in  den  angrenzenden  Zentren 

führt und so wurde dieser Standort letzten Endes als 

neuer zentraler Versorgungsbereich entwickelt und 

in  das  bestehende  Zentrensystem  aufgenommen 

(siehe Abb. 95). 

Abbildung 95: Nahversorgungszentrum Klinikum/Ringstraße – 

Fallbeispiel Minden 

 
Quelle: Eigene Aufnahme 

In Tübingen (Typ B) wurden in einem innenstadtna‐

hen  Gewerbegebiet  (Depot‐Gelände)  mehrere 

Fachmärkte entwickelt, die dem  (nicht verbindlich 

beschlossenem)  Einzelhandelskonzept  widerspro‐

chen  haben.287  Auch  in Warstein  (Typ  B)  wurden 

zum Beispiel angrenzend an das bestehende Zent‐

rum  mehrere  Lebensmittelmärkte  im  Stadtteil 

Suttrop genehmigt, da im Zentrum keine geeignete 

Fläche  gefunden werden  konnte. Zur Entwicklung 

dieser Fläche gab es  letzten Endes einen Konsens 

aus  Politik  und  Verwaltung.  Die  Standorterweite‐

rung eines Multimedia‐Fachmarktes außerhalb der 

zentralen  Versorgungsbereiche wurde  ähnlich  be‐

wertet. Wesentliche Argumente waren hier von Po‐

litik und Verwaltung, dass es sich bei dem Markt um 

einen  lokalen Anbieter handelt, der seinen Betrieb 

schon  sehr  lange  am bestehenden Standort  führt. 

Außerdem  waren  in  den  relevanten  Zentren  von 

Warstein keine Multimedia‐Anbieter vorhanden, die 

durch eine Verkaufsflächenerweiterung hätten ge‐

schädigt werden können. So diente die Verkaufsflä‐

                                                                      
286 siehe [EIN_M_01]; [EIN_M_02]; [EIN_M_03]; [EIN_M_04] 
287 siehe [EIN_T_01]; [EIN_T_02]; [EIN_T_03]; [EIN_T_05] 

chenerweiterung am bestehenden Standort vor al‐

lem der Standortsicherung, um im regionalen Wett‐

bewerb  und mit  dem Online‐Handel  bestehen  zu 

können.288 

In Bochum (Typ A) gab es in den 2000er Jahren einen 

Vergleich mit  einem  Lebensmittelkonzern.289  Der 

betreffende Anbieter war in Bochum dafür bekannt, 

dass  er  unabgestimmte  Bauanträge  stellt  und  im 

Falle einer Ablehnung gegen diese Ablehnung klagt. 

Um einige dieser Bauanträge ablehnen zu können, 

weil  sie  dem  beschlossenen  Einzelhandelskonzept 

widersprachen,  wurden  in  Bochum  in  dieser  Zeit 

häufig Veränderungssperren nach § 14 BauGB erlas‐

sen sowie weitere  Instrumente des Planungsrechts 

genutzt. In einem dieser Fälle kam es jedoch zu Ver‐

handlungen  mit  dem  zuständigen  Oberverwal‐

tungsgericht,  in denen der Stadt Bochum nahege‐

legt wurde, einen Vergleich mit dem bestehenden 

Lebensmittelkonzern  anzustrengen. Die Stadt Bo‐

chum musste in diesem Zuge eine große Anzahl der 

beantragten Lebensmittelmärkte zulassen, der Le‐

bensmittler hat sich im Gegenzug dazu verpflichtet, 

zukünftig  nur Märkte  zu  beantragen,  die master‐

plankonform sind. Obwohl die Frist aus diesem Ver‐

gleich mittlerweile abgelaufen  ist, sind die Wirkun‐

gen aus diesem Kompromiss noch heute ablesbar. 

So musste zum Beispiel in Bochum‐Linden als Folge 

der Genehmigung eines modernen großen Lebens‐

mittelmarktes ein älterer Markt eines anderen An‐

bieters im Zentrum schließen. 

Diese Beispiele machen deutlich, dass es – ob mit (o‐

der ohne) verbindlichem Einzelhandelskonzept – in 

den  Kommunen  immer  wieder  zu  Einzelfällen 

kommt,  die  dazu  führen,  dass  die  Vorgaben  des 

kommunalen  Einzelhandelskonzeptes  nicht  voll‐

ständig umgesetzt werden können. Die Argumente 

für  oder  wider  der  Entwicklung  eines  Standortes 

sind in der Realität häufig wesentlich differenzierter 

als in den kurzen Beispielen dargestellt. Es wird aber 

deutlich, dass Kompromisse Teil des Alltags für den 

politisch‐administrativen Planungsapparat und häu‐

fig – auch im Rahmen einer strategischen Entwick‐

lungsplanung – unumgänglich sind. Die kurze kurso‐

rische Darstellung  der Ausnahmefälle  soll  deshalb 

keine Wertung  des  politischen  oder  Verwaltungs‐

Handeln darstellen, sondern aufzeigen, dass es  für 

oder gegen die Entwicklung eines Standortes trotz 

vorhandenem,  beschlossenen  Einzelhandelskon‐

zept  und  akzeptierter  strategischer  Ausrichtung 

288 siehe [EIN_WA_01]; [EIN_WA_04]; [EIN_WA_05]; 
[EIN_WA_06] 
289 siehe [EIN_B_06]; [EIN_B_07] 
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sinnvoll sein kann oder notwendig  ist,  im Einzelfall 

von  strategischen  Grundaussagen  abzuweichen. 

Darüber hinaus kann sich die Bewertung eines Stan‐

dortes im Laufe der Zeit auch durchaus ändern – bei‐

spielsweise auch dadurch, dass Läden geschlossen 

wurden  oder  neue Wohngebiete  entstanden  sind. 

Letzten  Endes  können  im  Einzelfall  auch  die  pla‐

nungsrechtlichen Möglichkeiten zur Einzelhandels‐

steuerung aufgrund der Bestandssituation kompli‐

ziert sein, so dass Kompromisse unumgänglich sind. 

Auch die Wirtschaftlichkeit eines bestehenden Be‐

triebes  dürfte  in  der  Abwägung  vor Ort  –  gerade 

durch die Lokalpolitik – eine nicht zu vernachlässi‐

gende Rolle spielen. Die Entscheidung für oder ge‐

gen die Entwicklung eines Standortes, für oder ge‐

gen eine bestimmte Verkaufsflächengröße oder für 

oder gegen einen Kompromiss  trifft  letzten Endes 

die Politik vor Ort in den zuständigen, demokratisch 

legitimierten Gremien. Dies geschieht manchmal im 

Einvernehmen mit der Stadtverwaltung, manchmal 

sind die Einschätzungen innerhalb des politisch‐ad‐

ministrativen Planungssystems allerdings auch un‐

terschiedlich. 

Mehrere Expansionisten  (Aldi, Lidl und Edeka) ha‐

ben  in  den  durchgeführten  Expert*innengesprä‐

chen darauf hingewiesen, dass die Kompromissbe‐

reitschaft  der  Kommunen  –  unabhängig  von  der 

Verbindlichkeit des EHKs – auch abhängig von der 

Stadtgröße ist.290 Demnach scheinen kleinere Kom‐

munen, die nicht  im Fokus der Expansionist*innen 

stehen, der Investitionsbereitschaft von Lebensmit‐

telmärkten positiver gegenüberzustehen und  eher 

bereit zu sein, Abweichungen vom Zentrenkonzept 

und den eigenen Vorstellungen zuzulassen. Größere 

Kommunen (wie Hannover oder Freiburg) besitzen 

durch die hohen Einwohner*innenzahlen ein großes 

Markt‐  und  Kaufkraftpotenzial,  die  marktseitige 

Konkurrenz  um mögliche  Expansionsstandorte  ist 

deshalb wesentlich größer. Das erhöht für die Kom‐

munen in der Regel die Verhandlungsspielräume. In 

der Konsequenz bedeutet das, dass größere Städte 

die Vorgaben der EHKs häufiger verbindlich  in den 

Bebauungsplänen festlegen und umsetzen können, 

während kleinere Kommunen sich durch zu restrik‐

tive  Festschreibungen  in  den  Bebauungsplänen 

nicht selbst in der Entwicklung einschränken wollen. 

Das zeigt sich auch in den untersuchten Fallstudien. 

                                                                      
290 siehe [EIN_M_06]; [EIN_WA_06]; [EIN_T_06]; 
[EIN_T_07]; [EIN_F_04] 

11.4 Konflikte 
Die kommunale Einzelhandelssteuerung und damit 

die  Bewertung  der  Zentren,  einzelner  Standorte 

oder  die  Einschätzung  zu  den  strategischen  Ent‐

wicklungsperspektiven  ist  von  unterschiedlichen 

Meinungen  und  Konflikten  geprägt.  Es  ist  bereits 

herausgestellt worden, dass sich bei der Diskussion 

um  die  „richtige“  Einzelhandelssteuerung  häufig 

konträre Meinungen gegenüberstehen. 

Die Konflikte, die durch diese konträren Auffassun‐

gen entstehen,  treten nicht nur  in den politischen 

Gremien der Stadt auf,  sondern unter Umständen 

auch zwischen den verschiedenen Ämtern oder Ar‐

beitsbereichen der Stadt‐ und/oder Regionalverwal‐

tung. In den untersuchten Fallstudien wird dies zum 

Beispiel  in  Hannover  und  Freiburg  (Typ  A)  deut‐

lich.291  In beiden Kommunen wird der grundsätzli‐

che  strategische  Ansatz  der  kommunalen  Einzel‐

handelssteuerung von der städtischen Wirtschafts‐

förderung zwar nicht in Frage gestellt, es ist aber of‐

fensichtlich, dass bei der Bewertung  von Entwick‐

lungsanfragen  zu  einzelnen  Standorten  bezüglich 

der Zulässigkeit, möglicher Verkaufsflächengrößen 

und Sortimentszusammensetzungen unterschiedli‐

che Auffassungen bestehen. Das trifft zum Beispiel 

auf die Größe genehmigungsfähiger Lebensmittel‐

märkte  außerhalb  der Zentren  –  aber  auch  inner‐

halb – zu, die sich aus Sicht der Wirtschaftsförderun‐

gen aufgrund des Flächenwachstums im Lebensmit‐

telsektor  und  der  Konkurrenzfähigkeit  der  betref‐

fenden  Märkte  nicht  an  der  Größflächigkeits‐

schwelle  von  800  m²  Verkaufsfläche  orientieren 

sollte. Ähnlich kontrovers wird  zwischen Stadtpla‐

nung und Wirtschaftsförderung häufig der Umgang 

mit  zentrenrelevanten  Sortimenten  an  städtebau‐

lich  nicht  integrierten  Standorten  diskutiert.  Hier 

hat die städtische Wirtschaftsförderung häufig eine 

wesentlich  liberalere  Auffassung  zur  Genehmi‐

gungsfähigkeit,  insbesondere  von  zentrenrelevan‐

ten Randsortimenten  innerhalb von Möbelhäusern 

oder Baumärkten. 

Diese  unterschiedlichen  Auffassungen  zwischen 

Stadtplanung und Wirtschaftsförderung sind jedoch 

nicht  in  allen  kommunalen  Fallbeispielen  zu  be‐

obachten.  Beispielsweise  tragen  in  Bochum  und 

Zittau  (Typ A) die  lokalen Wirtschaftsförderungen 

das relativ stark steuernde und durch ein verbindli‐

ches Einzelhandelskonzept abgesicherte Vorgehen 

der Kommunen mit und unterstützen diese Art der 

291 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_03]; [EIN_F_01]; [EIN_F_06] 
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Standortförderung.  Ebenso  sprechen  in Wunstorf 

und  Tübingen  (Typ  B)  Stadtverwaltung  und Wirt‐

schaftsförderung in puncto Einzelhandelssteuerung 

mit einer Stimme. Allerdings steuert der politisch‐

administrative  Planungsapparat  in  Wunstorf  und 

Tübingen  den  Einzelhandel  auch  deutlich weniger 

stark, das Einzelhandelskonzept dient dort lediglich 

als unverbindlicher Leitfaden.  

Da  kommunale  Einzelhandelskonzepte  wie  alle 

stadtplanerischen Festlegungen  letzten Endes von 

den politischen Gremien der  jeweiligen Kommune 

bestätigt werden müssen, sind kontroverse Meinun‐

gen  und  Debatten  dazu  innerhalb  der  politischen 

Auseinandersetzung zu erwarten und grundsätzlich 

zu begrüßen. Dabei  ist zu beobachten, dass die  In‐

tensität der Konflikte abhängig ist von der allgemei‐

nen Einzelhandelssituation in der Stadt und den je‐

weiligen politischen Konstellationen vor Ort. Wäh‐

rend zum Beispiel  in Hannover, Wunstorf, Minden, 

Bochum, Warstein, Tübingen und Freiburg bei den 

größeren Parteien weitestgehend Einigkeit über die 

Zielausrichtung  der  kommunalen  Einzelhandels‐

steuerung  zu  herrschen  scheint, werden  in  Zittau 

(Typ A)  einige Konflikte  zwischen  den  etablierten 

Parteien offensichtlich.292 Der Grund  für die politi‐

schen  Konflikte mag  in  vielen  Fällen  vielschichtig 

sein und unter Umständen auch gar nicht durch un‐

terschiedliche Auffassungen zur Einzelhandelssteu‐

erung begründet.  In Zittau scheint das Konfliktpo‐

tenzial allerdings auch durch die schwierigen sozio‐

ökonomischen  Rahmenbedingungen  (zurückge‐

hende Einwohner*innenzahlen) und der relativ ho‐

hen Leerstandsquote der Gewerbeflächen in der In‐

nenstadt gestärkt zu werden.  

Weitere  Konflikte  können  zwischen  der  Stadtver‐

waltung  und  zwischen  Interessenverbändern  bzw. 

Trägern  öffentlicher  Belange  (IHK,  Einzelhandels‐

verband)  auftreten,  scheinen  aber  eher  selten  zu 

sein. Wesentlich häufiger treten Konflikte zwischen 

der  planenden  Stadtverwaltung  und  Einzelhänd‐

ler*innen (in der Regel Expansionist*innen) auf, die 

an  einem  Standort  investieren wollen,  ihnen  dies 

aber an dem Standort wegen seiner Lage verwehrt 

wird. In Tübingen (Typ B) trifft das zum Beispiel auf 

den Sportartikelhersteller Decathlon zu, der für die 

Neuansiedlung  in unmittelbarer Nähe zum Depot‐

Areal  keine  planungsrechtliche Genehmigung  von 

der Stadt Tübingen bekommen hat.293 Von Unter‐

nehmen wie Decathlon (das hier nur stellvertretend 

                                                                      
292 zumindest zum Zeitpunkt der durchgeführten Expert*in‐
nengespräche im Juni 2016 
293 siehe [EIN_T_01]; [EIN_T_05] 

genannt wird), werden häufig die fehlenden räumli‐

chen Entwicklungspotenziale  in Einzelhandelskon‐

zepten kritisiert, die das Hinzutreten eines weiteren 

Anbieters in einer Kommune aufgrund der nicht zur 

Verfügung stehenden Fläche  innerhalb eines abge‐

grenzten Versorgungsbereiches unmöglich mache. 

Kritisiert werden darüber hinaus sehr häufig die sehr 

engen Vorgaben, die sich aus den ortsspezifischen 

Sortimentslisten und der teilweise schwierigen Zu‐

ordnung  (neuer) Sortimentskonzepte ergeben. Für 

Decathlon trifft das zum Beispiel auf teilweise sper‐

rige Sportartikel zu, die noch dazu teilweise nur sai‐

sonal angeboten werden und wegen des  schwieri‐

gen Transports  nicht  pauschal  als  zentrenrelevant 

(und  somit  zentrenpflichtig)  zugeordnet  werden 

können. Ähnliche Probleme können sich bei Spezi‐

alläden mit einem  sehr  spezifizierten Bedarf erge‐

ben.  In Freiburg  (Typ A) gibt es zum Beispiel Kon‐

flikte bei der Einordnung der Sortimente von Musi‐

kalienhändler*innen, für die aufgrund der geringen 

Flächenproduktivität der  angebotenen Waren  und 

der  teilweise  großen Musikinstrumente  (Klaviere) 

innerstädtische Lagen kaum finanzierbar sind. Ähn‐

liche Konflikte wurden genannt bei Pferdesportarti‐

keln und bei Tauchsportartikeln, die unter anderem 

auch wegen der  teilweise  sperrigen und  schweren 

Güter  (zum  Beispiel  Sauerstoffflaschen)  mit  dem 

Pkw anfahrbar sein müssen. Es wird befürchtet, dass 

in  diesen  Segmenten  teilweise  ein Ausweichen  in 

Nachbarkommunen stattfindet.294  

In  Einzelfällen  kommt  es  auch  zu  Konflikten  zwi‐

schen  den  Trägern  öffentlicher  Belange  und  der 

Stadtverwaltung, wie  zum Beispiel  in Minden, wo 

sich die IHK eine wesentlich stärkere Einhaltung des 

Einzelhandelskonzeptes  von  Seiten  der  Stadtver‐

waltung wünscht.295 Aus Sicht der  IHK Minden hat 

die Stadtverwaltung zum Beispiel bei der Entwick‐

lung des Standortes Klinikum (siehe Kap. 11.3, Seite 

182) zu schnell die eigenen Vorstellungen des Ein‐

zelhandelskonzeptes  aufgegeben,  und  ist  zu  stark 

auf die Forderungen der Politik und Investor*innen 

eingegangen.  Unterschiedliche  Auffassungen  zwi‐

schen Stadtverwaltung und  IHK gab  es  in Minden 

auch  zur  Dimensionierung  eines  innerstädtischen 

Shopping‐Centers, welches schlussendlich aufgrund 

einer erfolgreichen Bürger*inneninitiative, die sich 

für den Erhalt und den Denkmalschutz des beste‐

henden Rathauses (sogenannter Deilmannbau, Bau‐

jahr 1977) und gegen die Entwicklung eines neuen 

294 siehe [EIN_F_01] 
295 siehe [EIN_M_01]; [EIN_M_02] 
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Shopping‐Center‐Standortes einsetzte, nicht  reali‐

siert werden konnte (vgl. Erlinger 2007). 

Weitere Konflikte treten immer wieder bei der Pro‐

jektierung  von  Lebensmittelmärkten  auf,  die  auf‐

grund des strukturellen Flächenwachstums in dieser 

Branche  häufig  dann  nicht  konkurrenzfähig  sind, 

wenn  die  Kommune  sich  bei  der  Bewertung  für 

Standorte außerhalb der zentralen Versorgungsbe‐

reiche  an  der  planungsrechtlich  vorgegebenen 

Großflächigkeitsschwelle  von  800 m²  Verkaufsflä‐

che orientiert. 

Bleiben die interkommunalen Konflikte: Neben den 

Konflikten  zwischen den Akteuren  innerhalb  einer 

Kommune können bei der Einzelhandelssteuerung 

auch Konflikte zwischen Nachbarkommunen auftre‐

ten. Diese Konflikte entstehen vor allem dann, wenn 

großflächige  Ansiedlungen  an  den  kommunalen 

Grenzen zu Kaufkraftabflüssen aus den benachbar‐

ten Kommunen führen. Um diese Konflikte und un‐

terschiedlichen Interessen abzustimmen, werden in 

regionalen Einzelhandelskonzepten oder ‐koopera‐

tionen Ansiedlungsgrundsätze und Verfahrenswei‐

sen innerhalb einer Region vereinbart. Dadurch soll 

bei der Entwicklung  neuer Einzelhandelsstandorte 

bereits  zum  Zeitpunkt  von  Bauvoranfragen  eine 

möglichst  regional  einvernehmlich  abgestimmte 

Bewertung vorgenommen werden. Die Erfahrungen 

zeigen allerdings auch, dass diese informellen regio‐

nalen  Zusammenschlüsse  und  Abstimmungsforen 

bei unterschiedlichen Interessenlagen häufig an ihre 

Grenzen stoßen (siehe Kap. 4.1.1; vgl. Steinke 2018; 

Heberling  2017).  Interkommunale  Konflikte  sind 

zum Beispiel in Minden dokumentiert. Dort hat die 

Innenstadtentwicklung mit dem direkt an das Stadt‐

gebiet  angrenzenden  Fachmarktzentrum  in  der 

Nachbargemeinde  Porta  Westfalica  zu  kämpfen 

(siehe Kap. 9.1).296 In Tübingen gab es auf regionaler 

Ebene unterschiedliche Meinungen zu den Erweite‐

rungsabsichten des FOC Metzingen, das bereits zum 

jetzigen Zeitpunkt erheblich Kaufkraft aus dem Tü‐

binger Stadtgebiet abzieht. In Freiburg hat es in der 

näheren Vergangenheit mit den direkt angrenzen‐

den Kommunen Merdingen und Merzhausen unter‐

schiedliche  Auffassungen  zur  Ansiedlung  großflä‐

chiger Lebensmittelmärkte gegeben, die unter an‐

derem auch auf die Freiburger Kaufkraft abzielen.297  

Diese beispielhaft aufgeführten Konflikte, angefan‐

gen bei den unterschiedlichen Sichtweisen zwischen 

                                                                      
296 siehe [EIN_M_01]; [EIN_M_02]; [EIN_M_03] 
297 siehe [EIN_F_05]; [EIN_F_06] 

Stadtplanung  und Wirtschaftsförderung,  den  ver‐

schiedenen politischen Parteien,  Interessenverbän‐

den, Lebensmittelanbietern bis hin zu Auseinander‐

setzungen  mit  der  Nachbarkommune  unterstrei‐

chen  die  Aussagen  aus  den  vorherigen  Kapiteln, 

dass die kommunale Einzelhandelsentwicklung von 

unterschiedlichen  Meinungen  gekennzeichnet  ist, 

die – unabhängig davon, welchen Weg der Steue‐

rung die Kommunen gehen – häufig nicht vollstän‐

dig durch allgemeingültige Richtlinien oder verein‐

barte Steuerungsabsichten  innerhalb der EHKs ge‐

klärt werden  können. Die Praxis  zeigt, dass  trotz‐

dem  Vieles  vom  Einzelfall  (Standort,  Verkaufsflä‐

chengröße, Sortimentsstruktur, Grundstückseigen‐

tümer*in)  abhängt. Die Gespräche  vor Ort  haben 

aber  auch  klar gemacht, dass  viele Konflikte  auch 

durch die  jeweiligen Akteure und deren Verhalten 

zueinander beeinflusst werden. Dabei  scheint  sich 

zu  bestätigen,  dass  Gesprächskreise  und  Abstim‐

mungsrunden, die regelmäßig stattfinden, ein gro‐

ßes Potenzial  besitzen,  große Konflikte  durch  ein 

vorabgestimmtes Verfahren weitestgehend zu ver‐

meiden.  

11.5 Bewertung der Ergeb‐
nisse aus der Prozess‐ 
und Instrumentenana‐
lyse 

Die Prozess‐ und Instrumentenanalyse hat deutlich 

gemacht,  dass  größere  Kommunen  grundsätzlich 

strukturierter und mit abgestimmten  Inhalten und 

Verfahren den Einzelhandel in ihrer Kommune steu‐

ern.  Das  wird  insbesondere  dann  deutlich,  wenn 

Kommunen  im  Konvoiverfahren  ihre  Bebauungs‐

pläne an die Vorgaben des kommunalen Einzelhan‐

delskonzeptes anpassen und Arbeitskreise oder Be‐

ratungsgremien einberufen. Auf diesen Grundlagen 

können  dann  Standortfragen  eher  strategisch  als 

auf  den  Einzelfall  bezogen  beantworten  werden. 

Verträglichkeitsuntersuchungen  nach  §  11  Abs. 

BauNVO oder § 34 Abs. 3 BauGB werden sehr häufig 

dann für die Kommunen relevant, wenn Uneinigkeit 

zu einem Vorhaben besteht oder unter bestimmten 

Bedingungen ein solches Verfahren festgelegt wor‐

den  ist.298 Die Verständigung auf ein kommunales 

Einzelhandelskonzept  scheint aber  in der Tendenz 

298 zum Beispiel ab einer bestimmten Verkaufsflächengröße 
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dazu zu führen, dass auf gutachterliche Verträglich‐

keitsuntersuchungen  weitestgehend  verzichtet 

werden  kann  und  Standortentscheidungen  eher 

strategisch und nicht anhand von Einzelfallentschei‐

dungen und einer auf den Einzelfall bezogenen gut‐

achterlichen Expertise getroffen werden müssen.  

Trotz  aller  kommunalen Bemühungen,  die Vorga‐

ben  aus  den  informellen  Einzelhandelskonzepten 

auch  in  die  verbindliche  Bauleitplanung  umzuset‐

zen, gibt es  in fast allen Kommunen  immer wieder 

kleinere oder größere Abweichungen von den ver‐

einbarten kommunalen Steuerungsabsichten. In ei‐

nigen Fällen scheint das gut begründet zu sein, weil 

sich  die  Rahmenbedingungen  seit  der  Verständi‐

gung auf das Konzept verändert haben, in anderen 

Fällen scheinen sich allerdings auch Einzelinteressen 

von bedeutenden Akteuren vor Ort durchgesetzt zu 

haben. 

Grundsätzlich ist in kleineren Kommunen die Skep‐

sis gegenüber festen strategischen Festlegungen zu 

einzelnen  Standorten  größer.  Das mag  allerdings 

unter Umständen auch daran liegen, dass in kleinen 

Kommunen  wesentlich  intensiver  (weil  lokalpoli‐

tisch bedeutender) über einzelne Standortentwick‐

lungen (von neuen Lebensmittelmärkten) diskutiert 

wird, während  in Großstädten die Beurteilung von 

Standortanfragen  aufgrund  der  hohen  Anzahl  an 

Anfragen wesentlich standardisierter erfolgt bezie‐

hungsweise auch erfolgen muss. 

Regelmäßig  auftretende  Konfliktlinien  zwischen 

den Akteuren vor Ort sind nicht zu erkennen, auch 

wenn  es  in  einigen  Fällen  häufig  zwischen  dem 

Stadtplanungsamt  und  der  Wirtschaftsförderung 

eine  unterschiedliche  Auffassung  hinsichtlich  der 

Steuerungsintensität  gibt.  Ähnliche  unterschiedli‐

che Auffassungen bestehen zwischen den verschie‐

denen  politischen  Parteien,  die  entweder  eher 

marktorientiert oder planungsorientiert und regula‐

tiv argumentieren. 

Zusammenfassend  wird  von  allen  Gesprächs‐

partner*innen positiv hervorgehoben, dass kommu‐

nale Einzelhandelskonzepte auch deshalb positiv zu 

bewerten sind, weil sie dazu  führen, dass sich ver‐

schiedene  Akteure  (auf  unterschiedlichen  Ebenen 

und  in unterschiedlichen Strukturen) über die Ein‐

zelhandelsentwicklung  und  über  die  möglichen 

Strategien  austauschen  und  miteinander  ins  Ge‐

spräch kommen. Schon allein dies kann dazu führen, 

dass Konflikte zu einem frühen Zeitpunkt angespro‐

chen und gelöst werden können. Von privater Seite 

wird dabei positiv hervorgehoben, dass kommunale 

Einzelhandelskonzepte  eine  verlässliche  Arbeits‐

grundlage sein können, da sich Investor*innen/Pro‐

jektentwickler*innen  auf  bestimmte  Zielaussagen 

und Strategien verlassen können.  In diesem Sinne 

führen kommunale Einzelhandelskonzepte auch zu 

einer besseren Planbarkeit von Investitionsentschei‐

dungen.  
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12 Akteursanalyse 
In den Grundlagenkapiteln 2 bis 4 ist bereits heraus‐

gestellt worden, dass das Verhältnis zwischen Stadt‐

entwicklung  und  Einzelhandel  durch  das  Zusam‐

menspiel unterschiedlicher Akteure geprägt ist. Die 

Prozess‐  und  Instrumentenanalyse  hat dies bestä‐

tigt und ergeben, dass auch die kommunale Einzel‐

handelssteuerung vom Verhalten der unterschiedli‐

chen Akteure vor Ort und deren Interessen stark be‐

einflusst wird. 

12.1 Akteure, die die Einzel‐
handelssteuerung un‐
terstützen 

Die  Ergebnisse  der  Online‐Befragung  unterstrei‐

chen  die  große  Bedeutung  der  unterschiedlichen 

Akteursgruppen  für  die  Einzelhandelsentwicklung. 

Rund 65 % der befragten Kommunalvertreter*innen 

haben  angegeben, dass die Einzelhandelsentwick‐

lung in ihrer Kommune von einzelnen Akteuren oder 

Akteursgruppen geprägt ist, die sich für die Entwick‐

lung  bestimmter  Standorten  einsetzen.299  Als  be‐

deutendste Akteure wurden von den kommunalen 

Vertreter*innen die Immobilien‐, und Grundstücks‐

besitzer genannt. Sie entscheiden über die Einzel‐

handelsmieter*innen und über Sanierungen und In‐

vestitionen  am  Standort. Dies  gilt mit Abstrichen 

auch  für  Investor*innen  und/oder  Projektentwick‐

ler*innen. Außerdem wurden von den Kommunen 

die Einzelhändler*innen  vor Ort,  Interessenvertre‐

tungen des Handels sowie die politischen Parteien 

als  bedeutende  Akteure  der  Zentrenentwicklung 

genannt (siehe Abb. 96).300 

                                                                      
299 Gefragt wurde: "Gibt es bei Ihnen in der Kommune be‐
deutende Akteure (privat, öffentlich und/oder aus der Poli‐
tik), die für die Entwicklung an bestimmten Standorten ein‐
treten?“ (Frage 56) 64,8 % der Befragten antworteten mit 
„ja“, 21,4 % „nein“, 11,8 % mit k. A./weiß nicht (N = 286). 
300 Von den 188 befragten Kommunen, die hierzu befragt 
wurden, gaben erstaunlicherweise lediglich 9 Personen an, 
dass die Stadtverwaltung (also sie selbst) ein wichtiger Ak‐
teur der kommunalen Einzelhandelssteuerung sind. Mög‐
licherweise lag diese geringe Nennung aber auch am Ver‐
ständnis der Frage zu den bedeutenden Akteuren. Unter 

Abbildung 96: Bedeutende Akteure der Einzelhandelsentwick‐

lung in der Stadt 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 56/57: Gibt es bei Ihnen in 

der Kommune bedeutende Akteure (privat, öffentlich und/oder 

aus der Politik), die für die Entwicklung an bestimmten Standorten 

eintreten? Falls ja, bitte nennen Sie die bedeutenden Akteure und 

machen Sie Angaben zum Standort." Offene Frage. N = 188. Nen‐

nungen = 157. 

Die  Fallstudien  kommen  zu  in  der  Tendenz  ähnli‐

chen Ergebnissen:  In  allen  acht untersuchten  Fall‐

studien wird  von  den Gesprächspartner*innen  die 

große  Bedeutung  der  Investitionsbereitschaft  von 

Immobilienbesitzer*innen und  Investor*innen her‐

ausgestellt, die sich für den jeweiligen Standort ein‐

setzen  und  mit  ihrer  Investitionsbereitschaft  we‐

sentlich  die  Entwicklung  der  Innenstadt  und  der 

wohnortnahen Grundversorgung am Ort prägen.301  

Viele Eigentümer*innen, Einzelhändler*innen oder 

Expansionisten betonen  in diesem Kontext wiede‐

rum die große Bedeutung, die die verbindlichen Vor‐

gaben der kommunalen Einzelhandelskonzepte für 

ihre Investitionsbereitschaft und somit auch für das 

politisch‐administrative  Planungshandeln  besitzen 

können  (siehe  auch  Kap.  13.4.2,  Seite  223).  Bei‐

spielsweise  hat  sich  in  Tübingen  trotz  eines  nicht 

verbindlich beschlossenen Einzelhandelskonzeptes 

die  Entwicklungsrichtung  nach  einem  politischen 

Wechsel deutlich  in Richtung „Stärkung der  Innen‐

stadt“  und  der  „wohnortnahen  Grundversorgung“ 

Umständen würden andere Akteure (außerhalb der Stadt‐
verwaltung) die Bedeutung der unterschiedlichen Akteure 
anders einschätzen und die Stadtverwaltung selbst auch als 
wichtigen Akteur ansehen. 
301 siehe [EIN_H_01] bis [EIN_H_06]; [EIN_WU_01] bis 
[EIN_WU_04]; [EIN_M_01] bis [EIN_M_06]; [EIN_B_01] bis 
[EIN_B_07]; [EIN_WA_01] bis [EIN_WA_06]; [EIN_Z_01] bis 
[EIN_Z_08]; [EIN_T_01] bis [EIN_T_07]; [EIN_F_01] bis 
[EIN_F_06] 
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verschoben.  In Tübingen  ist das  laut der Stadtver‐

waltung  sowohl  auf  den  neuen  Bürgermeister  als 

auch auf den neuen Baubürgermeister zurückzufüh‐

ren und hat zu einer Verbindlichkeit und Planungssi‐

cherheit  bei  möglichen  Investitionen  geführt.302 

Auch  in Freiburg kann das politisch‐administrative 

Planungssystem als bedeutender Akteur der kom‐

munalen Einzelhandelssteuerung genannt werden. 

Dort haben sich gerade Stadtplanung und Baubür‐

germeister in den vergangenen Jahren sehr für eine 

kommunale Einzelhandelssteuerung und eine Stär‐

kung der Zentren eingesetzt. Dadurch haben sie die 

Entwicklung in den letzten Jahren entscheidend ge‐

prägt. Dies hat unter  anderem dazu geführt, dass 

Freiburg zum heutigen Zeitpunkt auf eine  langjäh‐

rige  Erfahrung  in  der  kommunalen  Einzelhandels‐

steuerung zurückgreifen kann und als verlässlicher 

Partner  wahrgenommen  wird.303  In  den  anderen 

Fallbeispielen sind ähnlich starke Akteursstrukturen 

(auch innerhalb der Stadtverwaltung oder der Poli‐

tik) dokumentiert.  In Wunstorf wird die Einzelhan‐

delsentwicklung  beispielsweise  im  Wesentlichen 

durch die Wirtschaftsförderung bestimmt, die über 

unterschiedliche  Kontakte  zu  den  Händler*innen, 

zur Stadtverwaltung und zur Politik verfügt.304  

Die Gespräche  in den Fallstudien haben außerdem 

deutlich  gemacht,  dass  die  Einbindung  der  politi‐

schen Vertreter*innen von entscheidender Bedeu‐

tung  für  die  kommunale  Einzelhandelssteuerung 

ist.305  In einigen Kommunen werden die Bemühun‐

gen für eine (mehr oder weniger verbindliche) kom‐

munale Einzelhandelssteuerung allerdings auch von 

den  politischen Parteien  selbst  initiiert. Herauszu‐

stellen bleibt, dass es  letzten Endes die demokra‐

tisch  legitimierten  politischen  Vertreter*innen  in 

den Kommunen sind, die die Entscheidungen zu ein‐

zelnen  Standorten,  zum  Einzelhandelskonzept 

selbst oder  zu Abweichungen davon  treffen. Auch 

wenn die Fachexpertise der Stadtplanung  in vielen 

Kommunen anerkannt wird, bleibt die Stadtverwal‐

tung letzten Endes „nur“ ausführende Kraft. Ob die‐

ses Handeln dann eher als Management‐ oder Ver‐

mittlungsaufgabe einzuordnen  ist  (siehe Kap. 6.2), 

hängt wiederum sehr stark von den Kooperations‐

möglichkeiten und Akteursstrukturen vor Ort ab. 

In einigen Fallbeispielen ist zusätzlich die Industrie‐ 

und  Handelskammer  (IHK)  als  Träger  öffentlicher 

                                                                      
302 siehe [EIN_T_01]; [EIN_T_02]; [EIN_T_03] 
303 siehe [EIN_F_02]; [EIN_F_05]; [EIN_F_06] 
304 siehe [EIN_WU_04] 
305 siehe [EIN_EG_01] 
306 siehe [EIN_B_06]; [EIN_B_07] 

Belange sehr stark in die kommunalen Steuerungs‐

bemühungen involviert.306 Teilweise bestimmen die 

IHKs die Abstimmungsrunden und Verfahren sogar 

wesentlich mit und organisieren den sachlichen und 

inhaltlich  fundierten  Austausch  über  strategische 

Fragen und neue Planvorhaben – wie beispielsweise 

die  IHK Mittleres Ruhrgebiet  in Bochum, die unter 

anderem  den  Konsultationskreis  Einzelhandel  ins 

Leben gerufen hat (siehe Kap. 11.2.2). Das funktio‐

niert in Bochum auch deshalb, weil Stadtverwaltung 

und  Lokalpolitik  dieses  Engagement  unterstützen 

und akzeptieren. Häufig ist das Engagement der IHK 

für eine lebendige Innenstadt allerdings auch durch 

Meinungsverschiedenheiten  mit  der  Stadtverwal‐

tung und Politik bestimmt. So nimmt die IHK in den 

untersuchten Fallbeispielen häufig eine konstruktiv‐

kritische Distanz zum Verwaltungshandeln ein und 

unterstützt durch  ihre  „mahnenden Worte“ gegen 

eine Außenentwicklung an städtebaulich nicht inte‐

grierten  Standorten  auch  indirekt  die  Innenstadt‐

entwicklung (wie zum Beispiel in Minden).  

Schlussendlich wird die  Innenstadt‐ und Einzelhan‐

delsentwicklung natürlich auch von der Vielzahl der 

engagierten Händler*innen in den Städten geprägt, 

die  durch  ihr  professionelles,  attraktives  Angebot 

und  ihr  (ehrenamtliches  Engagement)  wesentlich 

zur Anziehungskraft des  jeweiligen  Einzelhandels‐

standortes beitragen. Dies wird in den untersuchten 

acht Fallbeispielen unter anderem auch durch deren 

Engagement  in  Interessens‐  und  Werbegemein‐

schaften oder Vereinen deutlich, die sich (häufig eh‐

renamtlich) für ihren Handelsstandort einsetzen.307  

12.2 Akteure, die der Einzel‐
handelssteuerung kri‐
tisch gegenüberstehen 

Auf der anderen Seite des Akteursspektrums stehen 

häufig  die  Eigentümer*innen  oder  Einzelhänd‐

ler*innen,  die Grundstücke  an  städtebaulich  nicht 

integrierten Standorten besitzen  und deshalb den 

kommunalen  Steuerungsinteressen  und  der  Zen‐

trenstärkung  eher  distanziert  gegenüberstehen. 

Beispielhaft hierfür steht der RuhrPark  in Bochum, 

der als Shopping‐ und Freizeitdestination mit direk‐

307 das sind: City‐Gemeinschaft Hannover e. V., Werbege‐
meinschaft Wunstorf e. V., Werbegemeinschaft Minden e. 
V., Initiative Bochum City e. V.; Verkehrs‐ und Gewerbever‐
ein Warstein e. V., Handel‐ & Gewerbeverein Tübingen e. V., 
z´Friburg in der Stadt e.V., Zittau lebendige Stadt e. V. 
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ter  Autobahnauffahrt  in  klassischer  Gewerbege‐

bietslage im Ruhrgebiet etabliert ist. Das Einzugsge‐

biet  des  RuhrParks  beschränkt  sich  nicht  auf  die 

Stadtgrenzen  Bochums,  sondern  umfasst  weite 

Teile des Ruhrgebiets. Die Bestrebungen der Stadt‐

verwaltung, die in der Region vergleichsweise unbe‐

deutende  Einzelhandelsinnenstadt  Bochums  zu 

schützen und zu stärken und deshalb die regionale 

Wettbewerbsfähigkeit  des  RuhrParks  durch  Ent‐

wicklungs‐ und Verkaufsflächenbeschränkungen zu 

begrenzen,  stößt beim Eigentümer des RuhrParks 

(Unibail‐Rodamco‐Westfield)  verständlicherweise 

auf Kritik.308,  309 Ein  anderes Beispiel  aus Bochum, 

das die unterschiedliche Sichtweise der betroffenen 

Akteure verdeutlicht, ist das Investitions‐ und Erwei‐

terungsinteresse  eines  Baumarktbetreibers  im 

Stadtteil Bochum‐Langendreer, der seine Verkaufs‐

fläche  marktüblich  erweitern  möchte.  Dabei  soll 

nach Möglichkeit auch der Anteil zentrenrelevanter 

Sortimente erhöht und durch angrenzende kleinere 

Läden (Bäckerei, Metzgerei) die Gesamtattraktivität 

des Standortes  verbessert werden. Das Bestreben 

der  Stadtverwaltung,  die  Randsortimente  an  die‐

sem etablierten Baumarktstandort einzuschränken 

und  dadurch  die  Investitionsmöglichkeiten  am 

Standort  zu  verringern,  stoßen  beim  Eigentümer 

des  Baumarktes  verständlicherweise  auf  Gegen‐

wehr.310  Vergleichbare  Konfliktfälle  treten  meist 

dann auf, wenn Standorte  in klassischer Gewerbe‐

gebietslage  (erheblich)  erweitert  oder  umstruktu‐

riert werden sollen, diese Fälle sind auch in den an‐

deren Fallbeispielen dokumentiert (siehe Kap. 11.4). 

Ähnliche Konflikte entstehen auch zwischen Stadt‐

planung  und  anderen  privatwirtschaftlich  agieren‐

den Unternehmen oder Institutionen. Das trifft zum 

Beispiel  auf die  (städtischen) Wirtschaftsförderun‐

gen in Hannover und Freiburg zu, die zwar die Ziele 

und  konzeptionellen  Bausteine  der  kommunalen 

Einzelhandelssteuerung  grundsätzlich  unterstüt‐

zen,  sich  in Teilen oder bei bestimmten Standort‐

entwicklungen allerdings deutlich mehr Flexibilität 

                                                                      
308 siehe [EIN_B_03] 
309 Trotz dieses Konfliktes ist es in Bochum gelungen, einen 
Kompromiss zwischen Stadtverwaltung und RuhrPark aus‐
zuhandeln, der auf der einen Seite die Entwicklungsmög‐
lichkeiten der Innenstadt berücksichtigt, und auf der ande‐
ren Seite den Standort RuhrPark als Shopping‐ und Freizeit‐
destination sichert. Dieser Kompromiss beinhaltet unter an‐
derem eine Reduzierung der Gesamtverkaufsfläche (von rd. 
71.000 auf 69.000 m²) bei gleichzeitiger Erhöhung der Zuläs‐
sigkeit für zentrenrelevante Sortimente. 
310 siehe [EIN_B_01], [EIN_B_07]. Letzten Endes haben sich 
Stadtverwaltung und Eigentümer aber auch hier auf einen 
Kompromiss geeinigt. 

von  der  kommunalen  Stadtplanung  wünschen311 

(siehe Kap. 11.4, S. 184). 

12.3 Bewertung der Akteure 
und ihrer Interessen 

Zusammenfassend  kann  als Zwischenergebnis be‐

stätigt  werden,  dass  die  Einzelhandels‐  und  Zen‐

trenentwicklung  von  zahlreichen  Akteuren  be‐

stimmt wird, die unterschiedliche Interessen haben 

und  versuchen,  diese  im  politisch‐administrativen 

Planungshandeln  durchzusetzen.  Von  besonderer 

Bedeutung für die Umsetzung der kommunalen Ein‐

zelhandelssteuerung  ist  in diesem Zusammenhang 

die  Einbeziehung  und  Arbeit  der  politischen  Gre‐

mien,  denn  dort wird  letzten  Endes  darüber  ent‐

schieden, wie intensiv die Stadtverwaltung steuernd 

in  die  kommunale  Einzelhandelsentwicklung  ein‐

greift.  Der  Stadtverwaltung  und  Stadtplanung 

kommt dann  (erst) bei der Umsetzung der Steue‐

rungsabsichten  in  die  verbindliche  Bauleitplanung 

eine bedeutende Rolle zu, das beinhaltet auch den 

Prozess und die Kommunikation mit anderen Akteu‐

ren  vor Ort. Dabei  zeigen die Beispiele Hannover, 

Wunstorf, Bochum  und  Freiburg,  dass der Beteili‐

gungsprozess,  die  Zusammenarbeit  und  der  Ver‐

such  zum  politisch‐planerischen Kompromiss  sehr 

wichtige  Punkte  bei  der  Einzelhandelssteuerung 

sein können.  

Die Kommunen können Entwicklungen durch Akti‐

vitäten  innerhalb  der  Wirtschaftsförderung,  des 

Stadtmarketings und durch öffentliche Fördermittel 

unterstützen  oder  planerisch  steuern  und  regulie‐

ren. Die Untersuchungsergebnisse unterstützen al‐

lerdings auch die Einschätzung, dass die Attraktivi‐

tät eines Einzelhandelsstandortes letzten Endes vor 

allem vom Engagement und der Investitionsbereit‐

schaft der privatwirtschaftlich  agierenden Akteure 

außerhalb  des  politisch‐administrativen  Planungs‐

systems abhängt (siehe Kap. 4.2).312 Es geht also bei 

311 siehe [EIN_F_01]; [EIN_H_03]  
312 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_02]; [EIN_H_04]; [EIN_H_05]; 
[EIN_H_06]; [EIN_WU_03]; [EIN_WU_04]; [EIN_M_01]; 
[EIN_M_02]; [EIN_M_03]; [EIN_M_05]; [EIN_M_06]; 
[EIN_B_02]; [EIN_B_04]; [EIN_B_05]; [EIN_B_06]; 
[EIN_B_07]; [EIN_WA_01]; [EIN_WA_02]; [EIN_WA_03]; 
[EIN_WA_04]; [EIN_WA_05]; [EIN_WA_06]; [EIN_Z_02]; 
[EIN_Z_03]; [EIN_Z_07]; [EIN_Z_08]; [EIN_Z_01]; 
[EIN_Z_02]; [EIN_Z_03]; [EIN_Z_04]; [EIN_Z_06]; 
[EIN_Z_07]; [EIN_F_03]; [EIN_F_04]; [EIN_F_05]; 
[EIN_F_06]; [EIN_EG_01]; [EIN_EG_02] 
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der  Zusammenarbeit  zwischen  den  öffentlich  und 

privatwirtschaftlich  agierenden Akteuren  auch da‐

rum, ein attraktives Investitionsumfeld für die Zen‐

tren  und  die  wohnortnahe  Grundversorgung  zu 

schaffen, so dass Immobilieneigentümer*innen, In‐

vestor*innen und Einzelhändler*innen bereit  sind, 

in ihre jeweiligen Standorte zu investieren.  

Dabei  machen  die  beschriebenen  Beispiele  auch 

deutlich, dass sich der Blick auf das Zusammenspiel 

von Einzelhandel und Stadtentwicklung  in Abhän‐

gigkeit von der individuellen Interessenslage der Ak‐

teure durchaus unterscheiden kann. Dadurch erge‐

ben  sich mitunter  auch  Schwierigkeiten  und Kon‐

fliktlinien, die nicht immer gelöst werden können. 
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13 Wirkungsanalyse
Die Schwierigkeiten, die beim Messen und Evaluie‐

ren von Wirkungen stadtplanerischer Entwicklungs‐

konzepte zu bewältigen sind, sind in den Kapiteln 5, 

7 und 8 ausführlich dargestellt worden. Die folgende 

Wirkungsanalyse greift die beschriebenen Heraus‐

forderungen auf, sie umfasst insgesamt fünf Analy‐

sekapitel. 

Zunächst wird in Kapitel 13.1 dokumentiert, wie sich 

kommunale Einzelhandelskonzepte konkret auf die 

Ansiedlungs‐ und Genehmigungspraxis in den Kom‐

munen auswirken. Grundlage hierfür sind die Rück‐

meldungen der Kommunen, die im Rahmen der On‐

line‐Befragung zusätzlich Angaben zu genehmigten 

und nicht genehmigten Planvorhaben gemacht ha‐

ben. Darauf aufbauend werden in Kapitel 13.2 einige 

Ansiedlungsfälle  und  nicht  genehmigte  Vorhaben 

aus den Fallstudien beispielhaft dargestellt. In Kapi‐

tel  13.3  erfolgt  schließlich  eine  Auswertung  ver‐

schiedener  quantitativer  Ausstattungskennziffern 

der Kommunen. Dabei werden die Veränderungen 

ausgewählter Kennziffern im Zeitverlauf dokumen‐

tiert und in Abhängigkeit von der jeweiligen Steue‐

rungsintensität der Kommunen ausgewertet. Daran 

anschließend wird  in Kapitel 13.4 eine zusammen‐

fassende  Einschätzung  der  kommunalen  Steue‐

rungsbemühungen  vorgenommen,  zunächst  auf 

Grundlage der Rückmeldungen aus der Online‐Be‐

fragung, im Anschluss daran dann fallspezifisch an‐

hand  der  untersuchten  acht  Fallstudien. Abschlie‐

ßend erfolgt in Kapitel 13.5 eine Bewertung der do‐

kumentierten Wirkungen.  

Analog zu den vorherigen Kapiteln erfolgt die Wir‐

kungsanalyse – insbesondere bei den quantitativen 

Analysen in Kapitel 13.3 – differenziert nach den drei 

Steuerungstypen: 

- Typ A: Kommunen, die sich verbindlich (durch 

Beschluss  in  den  jeweils  zuständigen  politi‐

schen Gremien) auf die Inhalte des kommuna‐

len Einzelhandelskonzeptes  (EHK) verständigt 

haben 

- Typ B: Kommunen, die zwar ein EHK besitzen, 

dieses  allerdings  nicht  verbindlich  festgelegt 

haben. Das Konzept  hat  lediglich  die Bedeu‐

tung eines informellen Leitfadens oder wird nur 

                                                                      
313 Online‐Fragebogen, Frage SC (Schlussfrage) 01: Sofern 
Sie damit einverstanden sind, erhalten Sie nach dem Absen‐
den des ausgefüllten Fragebogens eine Aufforderung mit 

in Teilen oder in Einzelfällen in die verbindliche 

Bebauungsplanung umgesetzt. 

- Typ C: Kommunen, die kein kommunales Ein‐

zelhandelskonzept besitzen 

Die qualitative Auswertung zur Einzelhandelssteue‐

rung  in Kapitel 13.4  ist an diese Typisierung ange‐

lehnt.  

13.1 Realisierte und nicht ge‐
nehmigte Vorhaben 
(Online‐Befragung) 

Die  an  der  Online‐Befragung  teilgenommenen 

Kommunen wurden  zum Ende  ihrer  Eingaben  be‐

fragt, ob sie bereit sind, detaillierte Angaben zu den 

realisierten und nicht‐genehmigten bzw. verhinder‐

ten Einzelhandelsvorhaben der letzten Jahre zu ma‐

chen.313 Obwohl damit ein relativ hoher Recherche‐

aufwand verbunden war, waren von den befragten 

290 Kommunen  immerhin 21 Kommunen dazu be‐

reit. Auf diese Weise konnten  insgesamt 161  reali‐

sierte und 65 nicht genehmigte Planvorhaben analy‐

siert werden. Bei der Abfrage zu den Vorhaben wur‐

den Informationen zu den folgenden Punkten ange‐

fordert: 

- Adresse des Planvorhabens, 

- Zeitpunkt  der Genehmigung/Ablehnung  (Mo‐

nat/Jahr) 

- Branche,  Typ  und  Verkaufsflächengröße  des 

Planvorhabens 

- Lage  des  Vorhabens  (Innenstadt,  Stadtteil‐

zentrum,  Nahversorgungszentren,  inner‐

halb/am Rand eines Wohngebiets  (städtebau‐

lich  integriert), Gewerbegebiet/“grüne Wiese“ 

(städtebaulich nicht integriert)) 

- aktuelles Planungsrecht am Vorhabenstandort 

nach  der  Realisierung  beziehungsweise  zum 

Zeitpunkt der Ablehnung 

- Vereinbarkeit  mit  kommunalem  Einzelhan‐

delskonzept (ja/nein/teilweise) 

der Bitte, bedeutende neue Standortentwicklungen inner‐
halb Ihrer Kommune zu nennen bzw. Vorhaben, die an un‐
gewollten Standorten verhindert werden konnten, anzuge‐
ben. Sind Sie damit einverstanden? 
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- Einfluss  des  Einzelhandelskonzept  auf  das 

Planvorhaben  (auf den Standort, auf die Ver‐

kaufsflächengröße, auf die Branche)314 

13.1.1 Realisierte Vorhaben nach 
Größe, Lage, Vereinbar‐
keit mit dem EHK und B‐
Plan‐Festsetzungen 

Verkaufsflächengröße und Lage der realisierten 

Planvorhaben 

Die Rückmeldungen der Kommunen zeigen, dass es 

sich beim Großteil der realisierten Vorhaben um Le‐

bensmittelmärkte  handelt  (insgesamt  100  Vorha‐

ben),  diese  sind  in mehr  als  der  Hälfte  der  Fälle 

(53 %)  großflächig  und  liegen meistens  (66 %)  in 

städtebaulich integrierter Lage, das heißt entweder 

im Zentrum oder  in  integrierter Wohngebietslage. 

Bei den Lebensmittelgeschäften sind grundsätzlich 

keine  bedeutenden  Unterschiede  zwischen  den 

Kommunen  feststellbar,  die  den  Einzelhandel mit 

(Typ A) oder ohne verbindlich beschlossenem kom‐

munalen  Einzelhandelskonzept  (Typ  B)  steuern  – 

64 % bzw. 83 % der realisierten Lebensmittelmärkte 

liegen  in  den  Zentren  oder  in  städtebaulich  inte‐

grierter Lage.315  

Die umgesetzten Planvorhaben mit zentrenrelevan‐

tem  Kernsortiment  sind  zu  90 %  großflächig  und 

werden zu 55 % in den Zentren umgesetzt, immer‐

hin in 30 % der Fälle finden aber auch Ansiedlungen 

an städtebaulich nicht integrierten Standorten statt. 

Auch  bei  Vorhaben,  die  im  Schwerpunkt  durch 

nicht‐zentrenrelevante Sortimente gekennzeichnet 

sind,  überwiegen  die  großflächigen  Ansiedlungen 

(rd. 76 %), die vor allem in städtebaulich nicht inte‐

grierter Lage stattfinden (rd. 71 %) (siehe Abb. 97).  

Obwohl die Fallzahlen insgesamt gering und die Er‐

gebnisse  nicht  repräsentativ  sind,  wird  deutlich, 

dass  ein Großteil  der  neuen  Planvorhaben  in  den 

Zentren und  in Wohngebietslage realisiert werden, 

es finden aber auch in einem erheblichen Maß nach 

wie  vor  Neuansiedlungen  in  Gewerbegebietslage 

statt. Bedeutende Unterschiede zwischen Kommu‐

nen mit einem verbindlich beschlossenem EHK (Typ 

A) und ohne verbindlich beschlossenem EHK (Typ B) 

sind kaum erkennbar. 

 

 

 

 

 

 

Abbildung 97: Rückmeldungen der Kommunen zu realisierten Projekten der letzten Jahre – Größe und Lage 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung, Frage SC (Schlussfrage) 01, Rückmeldung zum versandten Fragebogen (Neuplanungen und Erweiterungen). N = 

21, davon 18 Kommunen mit verbindlichem EHK und 140 Vorhaben sowie 3 Kommunen ohne verbindlichem EHK und 21 Vorhaben. *Abweichungen 

bei „gesamt“ ergeben sich durch fehlende Einzelangaben in der jeweiligen Kategorie.

 

                                                                      
314 Trotz des nicht unerheblichen Aufwands für die Kommu‐
nen, konnten alle 21 Kommunen detaillierte Angaben zu 
den genehmigten und nicht genehmigten Planvorhaben 
machen. Stichtag für die Meldungen sollte die Gültigkeit 
des (ersten) kommunalen Einzelhandelskonzeptes sein. So‐
fern die Kommunen kein Einzelhandelskonzept hatten, be‐
zog sich die Abfrage auf die letzten 10 Jahre. Die Fragebö‐
gen zur Erfassung der realisierten und abgelehnten Vorha‐
ben befinden sich im Anhang (siehe Anhang 2). 

  

315 Kommunen, die überhaupt kein kommunales Einzelhan‐
delskonzept besitzen, haben sich nicht an dieser Abfrage 
beteiligt. Einschränkend ist zu erwähnen, dass die Lageein‐
ordnung der Planvorhaben durch die Kommunen selbst er‐
folgt ist. Es ist möglich, dass die Kommunen bei der Bewer‐
tung der Lage in die Kategorien Zentrum, Wohngebietslage 
und städtebaulich nicht integriert (Gewerbegebiet) unter‐
schiedliche Bewertungsmaßstäbe angewendet haben. 

Größe gesamt gesamt gesamt

Typ A: mit verbindlich 

beschlossenem EHK
88 34 18

Typ B: ohne verbindlich 

beschlossenem EHK
12 6 3

gesamt 100 40 21

Lage gesamt gesamt gesamt

Typ A: mit verbindlich 

beschlossenem EHK
27 29 33,0 % 15,9 % 88 19 3 8,8 % 35,3 % 34 3 2 11,1 % 66,7 % 18

Typ B: ohne verbindlich 

beschlossenem EHK
7 3 25,0 % 8,3 % 12 3 3 50,0 % 0,0 % 6 0 0 0,0 % 100,0% 3

gesamt 34 32 32,0 % 15,0 % 100 22 6 15,0 % 30,0 % 40 3 2 9,5 % 71,4% 2155,0 % 12 14,3 % 15

4 10,0 % 36 90,0 % 5 23,8 % 16 76,2 %39 5339,0 % 53,0 %

34,0 % 15

kleinflächig großflächig

Lebensmittelgeschäfte 

47

6

22,2 % 14 77,8 %91,2 %

5 83,3 %

3

1

8,8 %

50,0 %

Wohnlage

(integriert)

Wohnlage

(integriert)

53,4 %

50,0 %

0

Zentrum

(IS, STZ, NVZ)

33,3 %

14

1

Zentrum

(IS, STZ, NVZ)

55,9 % 16,7 %

0,0 %

12

358,3 %

Zentrum

(IS, STZ, NVZ)

30,7 %

Wohnlage

(integriert)

4

116,7 %

31

12

2 66,7 %

Gewerbegebiet

(nicht integriert)

Gewerbegebiet

(nicht integriert)

kleinflächig

zentrenrelevantes Kernsortiment

Gewerbegebiet

(nicht integriert)

37,5 %

50,0 %

33

6

nicht‐zentrenrelevantes Kernsortiment

kleinflächig großflächig großflächig
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Vereinbarkeit der realisierten Planvorhaben mit 

dem kommunalen Einzelhandelskonzept 

Die  Auswertung  der  Rückmeldungen  hinsichtlich 

der Vereinbarkeit mit den Zielen und Bausteinen des 

kommunalen Einzelhandelskonzeptes macht deut‐

lich, dass der überwiegende Anteil der Vorhaben mit 

den  Vorgaben  der  Zentrenkonzepte  vereinbar  ist, 

insbesondere bei Vorhaben mit  zentrenrelevanten 

und  nicht  zentrenrelevanten  Sortimenten  sind  die 

Anteile mit  rd. 78 % bzw. 86 % sehr hoch. Es wird 

aber auch deutlich, dass gerade bei den Lebensmit‐

telmärkten  und  den Märkten mit  zentrenrelevan‐

tem  Kernsortiment  auch  Planvorhaben  realisiert 

werden, die aufgrund des Standortes oder der Ver‐

kaufsflächengröße mit den Vorgaben der Konzepte 

nicht vereinbar sind. Das bezieht sich auf immerhin 

20 % bzw. 22 % der umgesetzten Projekte. Belast‐

bare Ergebnisse hinsichtlich der Unterschiede zwi‐

schen den Kommunen mit verbindlich beschlosse‐

nem Konzept  (Typ A) und unverbindlichem Leitfa‐

den  (Typ B)  sind zwar aufgrund der geringen Fall‐

zahlen nicht möglich. In der Tendenz wird aber eine 

etwas stärkere Vereinbarkeit bei verbindlich festge‐

legten Einzelhandelskonzepten deutlich (77 % zu 55 

% bzw. 82 % zu 57% und 94 % zu 67 %) (siehe Abb. 

98).  

Im Ergebnis zeigen die Analysen nach Lage und Ver‐

einbarkeit  mit  dem  Einzelhandelskonzept,  dass 

kaum Unterschiede bei den Ansiedlungsprioritäten 

zwischen  Kommunen mit  rechtlich  verbindlichem 

Konzept  (Typ  A)  und  unverbindlichem  Leitfaden 

(Typ B) festzustellen sind. Es sind allenfalls Indizien 

erkennbar, aus der eine  leichte Tendenz abgeleitet 

werden kann, dass kommunale EHKs, die verbind‐

lich  beschlossen wurden  (Typ A),  eher  zur  Einhal‐

tung der festgelegten Standort‐ und Sortimentsvor‐

gaben  führen.  Aufgrund  der  geringen  Fallzahlen 

lässt sich daraus allerdings keine Regelhaftigkeit ab‐

leiten. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Abbildung 98: Rückmeldungen der Kommunen zu realisierten Projekten der letzten Jahre – Vereinbarkeit mit EHK 

 
Quelle: Befragung, Frage SC (Schlussfrage) 01, Rückmeldung zum versandten Fragebogen (Neuplanungen und Erweiterungen). N = 21, davon 18 

Kommunen mit verbindlichem EHK und 140 Vorhaben sowie 3 Kommunen ohne verbindlichem EHK und 21 Vorhaben. *Abweichungen bei „gesamt“ 

ergeben sich durch fehlende Einzelangaben in der jeweiligen Kategorie.

 

  

gesamt gesamt gesamt

Typ A: mit verbindlich 

beschlossenem EHK
49 55,7 % 15 17,0 % 88 28 82,4 % 6 17,6 % 34 16 94,1 % 1 5,9 % 18

Typ B: ohne verbindlich 

beschlossenem EHK
6 54,5 % 5 45,5 % 11 4 57,1 % 3 42,9 % 7 2 66,7 % 1 33,3 % 3

gesamt 55 55,6 % 20 20,2 % 99 32 78,0 % 9 22,0 % 41 18 85,7 % 2 9,5 % 21

Lebensmittelgeschäfte  zentrenrelevantes Sortiment nicht‐zentrenrelevantes Sortiment

nicht vereinbarvereinbar nicht vereinbar vereinbar nicht vereinbar vereinbar
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Festsetzung der realisierten Vorhaben in den Be‐

bauungsplänen 

Für  den  größten  Teil  der  neuen  Lebensmittel‐

märkte316 wird in den Bebauungsplänen ein Sonder‐

gebiet (SO) festgesetzt. Ebenfalls häufig finden An‐

siedlungen  im unbeplanten  Innenbereich  (§ 34‐Ge‐

biete), Kerngebieten (MK), Mischgebieten (MI) und 

Gewerbegebieten (GE) statt. Ähnlich wie in den vor‐

herigen Auswertungen, sind aufgrund der geringen 

Fallzahlen keine belastbaren Differenzierungen zwi‐

schen Kommunen mit verbindlicher und unverbind‐

licher  Einzelhandelssteuerung möglich. Man  kann 

die  Daten  allenfalls  dahingehend  interpretieren, 

dass in der Tendenz in Kommunen ohne verbindlich 

beschlossenes Konzept (Typ B) häufiger Lebensmit‐

telmärkte in Sondergebieten (rd. 58 %) oder im un‐

beplanten Innenbereich (rd. 25 %) realisiert werden 

– und somit  in der Tendenz  in städtebaulich nicht‐

integrierter  Lage.  Unterschiede  zwischen  Lebens‐

mittelvollsortimentern/Supermärkten  und  Lebens‐

mitteldiscountern  werden  dahingehend  deutlich, 

dass Vollsortimenter wesentlich häufiger in Sonder‐

gebieten Einzelhandel (SO) realisiert werden, Disco‐

unter scheinen aufgrund  ihrer  im Durchschnitt ge‐

ringeren Verkaufsfläche größere Realisierungschan‐

cen  in § 34‐Gebieten und Gewerbegebieten zu ha‐

ben (siehe Abb. 99). Diese Tendenz bestätigt die Er‐

gebnisse  anderer  Untersuchungen,  die  betonen, 

dass Lebensmitteldiscounter bei ihrer Standortwahl 

durch die planungsrechtlichen Vorgaben und die ty‐

pisierenden Betrachtungen des § 11 Abs. 3 BauNVO 

wesentlich flexibler agieren können (siehe Kap. 3.1; 

vgl. Anders et al. 2013: 102‐104). 

 

 

 

 

 

 

 

Abbildung 99: Rückmeldungen der Kommunen zu realisierten Projekten der letzten Jahre (neu und Erweiterungen) – Lebensmittelmärkte 

und B‐Pläne 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage SC (Schlussfrage) 01, Rückmeldung zum versandten Fragebogen (Neuplanungen und Erweiterungen). N = 21, da‐

von 18 Kommunen mit verbindlichem EHK und 140 Vorhaben sowie 3 Kommunen ohne verbindlichem EHK und 21 Vorhaben. *Abweichungen bei 

„gesamt“ ergeben sich durch fehlende Einzelangaben in der jeweiligen Kategorie (Lebensmittelbetriebe: 24 ohne Angabe, Supermärkte/Vollsorti‐

menter: 8 ohne Angabe, Discounter: 12 ohne Angabe). 

 

  

                                                                      
316 Zu den übrigen Betriebstypen wurden keine belastbaren 
Daten zurückgemeldet. 

Art der baul. Nutzung/

Festsetzungen in B‐Plänen

27 27,0 % 12 12,0 % 11 11,0 % 13 39,4 % 3 9,1 % 5 15,2 % 13 20,6 % 9 14,3 % 6 9,5 %

13 13,0 % 10 10,0 % 3 3,0 % 1 3,0 % 2 6,1 % 0 0,0 % 12 19,0 % 8 12,7 % 3 4,8 %

gesamt 100 gesamt 33 gesamt 63

7 58,3 % 3 25,0 % 1 8,3 % 4 80,0 % 1 20,0 % 0 0,0 % 3 42,9 % 2 28,6 % 1 14,3 %

0 0,0 % 0 0,0 % 0 0,0 % 0 0,0 % 0 0,0 % 0 0,0 % 0 0,0 % 1 14,3 % 0 0,0 %

gesamt 12 gesamt 5 gesamt 7

34 39,0 % 15 17,2 % 12 13,8 % 17 58,6 % 4 13,8 % 5 17,2 % 16 27,6 % 11 19,0 % 7 12,1 %

13 14,9 % 10 11,5 % 3 3,4 % 1 3,4 % 2 6,9 % 0 0,0 % 12 20,7 % 9 15,5 % 3 5,2 %

gesamt 87 gesamt 29 gesamt 58

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

§ 34 Abs. 3 BauGB Kerngebiet MK Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB Kerngebiet MK

gesamt
Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB Kerngebiet MK Sondergebiet (SO)

Mischgebiet (MI)
Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)

Kerngebiet MK

Mischgebiet (MI)
Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)

Kerngebiet MK

§ 34 Abs. 3 BauGB

Mischgebiet (MI)
Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)

Typ A: mit verbindlich 

beschlossenem EHK

Typ B: ohne verbindlich 

beschlossenem EHK

Kerngebiet MK

Mischgebiet (MI)
Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)

Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB Kerngebiet MK

Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB

Lebensmittelbetriebe Supermärkte/Vollsortimenter Lebensmitteldiscounter

§ 34 Abs. 3 BauGB

Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB Sondergebiet (SO)

Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB Kerngebiet MK Sondergebiet (SO)

Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)

Kerngebiet MK

Mischgebiet (MI)
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13.1.2 Nicht genehmigte Plan‐
vorhaben nach Größe, 
Lage, Vereinbarkeit mit 
dem EHK und B‐Plan‐
Festsetzungen 

Verkaufsflächengröße und Lage der nicht geneh‐

migten Planvorhaben/Vereinbarkeit mit dem EHK 

Wie  zu  erwarten,  werden  kommunale  Einzelhan‐

delskonzepte vor allem dazu genutzt, großflächige 

Ansiedlungen (über 800 m² Verkaufsfläche) in städ‐

tebaulich nicht integrierter Lage zu verhindern. Die 

Ergebnisse zeigen außerdem, dass der Grund für die 

Ablehnung der Planvorhaben in der Regel die Unver‐

einbarkeit mit dem kommunalen Einzelhandelskon‐

zept war – und nicht etwa verkehrliche Fragen, Aus‐

wirkungen auf das Orts‐ und Landschaftsbild oder 

auf den Naturhaushalt, wie  sie  in den Regelungen 

des § 11 Abs. 3 BauNVO auch enthalten sind. Unter‐

schiede im Hinblick auf die unterschiedliche Steue‐

rungsintensität  der  Kommunen  können  allerdings 

auch hier aufgrund der geringen Fallzahlen nicht ab‐

geleitet werden (siehe Abb. 100 und 101). 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Abbildung 100: Rückmeldungen der Kommunen zu nicht genehmigten Projekten der letzten Jahre – Größe und Lage 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage SC (Schlussfrage) 01, Rückmeldung zum versandten Fragebogen (Neuplanungen und Erweiterungen). N = 21, da‐

von 18 Kommunen mit verbindlichem EHK und 61 nicht genehmigten Vorhaben sowie 3 Kommunen ohne verbindliches EHK mit 4 nicht genehmig‐

ten Vorhaben. *Abweichungen bei „gesamt“ ergeben sich durch fehlende Einzelangaben in der jeweiligen Kategorie. 

Abbildung 101: Rückmeldungen der Kommunen zu nicht genehmigten Projekten der letzten Jahre – Vereinbarkeit mit EHK 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage SC (Schlussfrage) 01, Rückmeldung zum versandten Fragebogen (Neuplanungen und Erweiterungen). N = 21, da‐

von 18 Kommunen mit verbindlichem EHK und 61 nicht genehmigten Vorhaben sowie 3 Kommunen ohne verbindliches EHK mit 4 nicht genehmig‐

ten Vorhaben. *Abweichungen bei „gesamt“ ergeben sich durch fehlende Einzelangaben in der jeweiligen Kategorie.

    

Größe gesamt gesamt gesamt

Typ A: mit verbindlich 

beschlossenem EHK
38 18 5

Typ B: ohne verbindlich 

beschlossenem EHK
3 1 0

gesamt 41 19 5

Lage gesamt gesamt gesamt

Typ A: mit verbindlich 

beschlossenem EHK
3 15 39,5 % 47,4 % 38 0 7 38,9 % 55,6 % 18 0 0 0,0 % 100,0 % 5

Typ B: ohne verbindlich 

beschlossenem EHK
0 3 100,0 % 0,0 % 3 0 1 100,0 % 0,0 % 1 0 0 ‐‐‐ ‐‐‐ 0

gesamt 3 18 43,9 % 43,9 % 41 0 8 42,1 % 52,6 % 19 0 0 0,0 % 100,0% 5

4 80,0 %

7,3 % 18 0,0 % 10 0,0 % 5

21,1 % 15 78,9 % 1 20,0 %8 19,5 % 28 68,3 % 4

Lebensmittelgeschäfte  zentrenrelevantes Sortiment nicht‐zentrenrelevantes Sortiment

großflächig

22,2 % 14 77,8 % 1

kleinflächig großflächig kleinflächig großflächig kleinflächig

8 21,1 % 25 65,8 % 4 20,0 % 4 80,0 %

0 0,0 % 3 100,0 % 0 0,0 % 1 100,0 % 0 ‐‐‐ 0 ‐‐‐

0

Zentrum

(IS, STZ, NVZ)

Wohnlage

(integriert)

Gewerbegebiet

(nicht integriert)

7,9 % 18 0,0 % 10 0,0 % 5

Zentrum

(IS, STZ, NVZ)

Wohnlage

(integriert)

Gewerbegebiet

(nicht integriert)

Zentrum

(IS, STZ, NVZ)

Wohnlage

(integriert)

Gewerbegebiet

(nicht integriert)

0,0 % 0 0,0 % 0 ‐‐‐

gesamt gesamt gesamt

mit verbindlich 

beschlossenem EHK
3 8,3 % 33 91,7 % 38 0 0,0 % 18 100,0 % 18 0 0,0 % 5 100,0 % 5

ohne verbindlich 

beschlossenem EHK
0 0,0 % 3 100 % 3 0 0,0 % 1 100,0 % 1 0 ‐‐‐ 0 ‐‐‐ 0

gesamt 3 7,3 % 36 87,8 % 41 0 0,0 % 19 100,0 % 19 0 0,0 % 5 100,0 % 5

Vereinbarkeit mit 

Einzeilhandelskonzept (EHK)

nicht vereinbar

Lebensmittelgeschäfte  zentrenrelevantes Sortiment nicht‐zentrenrelevantes Sortiment

vereinbar nicht vereinbar vereinbar nicht vereinbar vereinbar
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Festsetzungen in den Bebauungsplänen bei Plan‐

vorhaben, die nicht genehmigt wurden 

Kommunen nutzen die Festsetzungsmöglichkeiten 

in den Bebauungsplänen, um Planvorhaben zu ver‐

hindern, die mit den Zielen und Strategien der kom‐

munalen  Einzelhandelskonzepte  nicht  vereinbar 

sind. Die Auswertungen zeigen, dass die Vorgaben 

der Einzelhandelskonzepte vor allem dazu dienen, 

in Gewerbegebieten (GE), im unbeplanten Innenbe‐

reich  (§  34‐Gebiete),  im  Außenbereich  (§  35‐Ge‐

biete)  und  in  Sondergebieten  (SO)  Lebensmittel‐

märkte317  zu  verhindern.  Das  bezieht  sich  in  der 

Summe auf 80,5 % aller nicht genehmigten Lebens‐

mittelbetriebe. Auch wenn hier die Anzahl der Rück‐

meldungen (im Vergleich zu den genehmigten Vor‐

haben)  gering  sind, wird  in  der  Tendenz  deutlich, 

dass die Einzelhandelskonzepte durchaus als Argu‐

ment dienen, um Lebensmittelmärkte in städtebau‐

lich nicht  integrierten Lagen auszuschließen  (siehe 

Abb.  102). Letzten Endes dient das EHK aber ver‐

mutlich auch vor allem dazu, den Einzelhandelsaus‐

schluss  rechtsicher  begründen  zu  können  (siehe 

Kap. 3.1.4; vgl. Kuschnerus et al. 2018: 257‐278). Ob‐

wohl die absoluten Zahlen der Rückmeldungen auch 

zu  diesem  Punkt  recht  gering  sind,  scheinen  die 

kommunalen  Einzelhandelskonzepte  in  der  Ten‐

denz durchaus eine Wirkung als Verhinderung von 

Planungen  an  städtebaulich  nicht  integrierten 

Standorten zu besitzen. Damit findet gleichzeitig in‐

direkt auch eine „Lenkung“ von Planungsvorhaben 

statt, denn Bestandsunternehmen und neue Vorha‐

ben  in  integrierten Lagen werden dadurch  indirekt 

begünstigt. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Abbildung 102: Rückmeldungen der Kommunen zu den nicht genehmigten Projekten der letzten Jahre – Lebensmittelmärkte und Ge‐

bietstypen (Art der baulichen Nutzung nach §§ 2 bis BauNVO 

 
Quelle: Online‐Befragung, Frage SC (Schlussfrage) 01, Rückmeldung zum versandten Fragebogen (Neuplanungen und Erweiterungen). N = 21, da‐

von 18 Kommunen mit verbindlichem EHK und 61 nicht genehmigten Vorhaben sowie 3 Kommunen ohne verbindliches EHK mit 4 nicht genehmig‐

ten Vorhaben. Zu den übrigen Betriebstypen wurden keine belastbaren Daten zurückgemeldet.

                                                                      
317 Zu den übrigen Betriebstypen wurden keine belastbaren 
Daten zurückgemeldet. 

Art der baulichen Nutzung/

Festsetzungen in B‐Plänen

1 2,6 % 14 36,8 % 4 10,5 % 0 0,0 % 3 37,5 % 1 12,5 % 1 3,3 % 11 36,7 % 3 10,0 %

6 15,8 % 11 28,9 % 2 5,3 % 1 12,5 % 2 25,0 % 1 12,5 % 5 16,7 % 9 30,0 % 1 3,3 %

gesamt 38 gesamt 8 gesamt 30

0 0,0 % 3 100,0 % 0 0,0 % 0 ‐‐‐ 0 ‐‐‐ 0 ‐‐‐ 0 0,0 % 3 100,0 % 0 0,0 %

0 0,0 % 0 0,0 % 0 0,0 % 0 ‐‐‐ 0 ‐‐‐ 0 ‐‐‐ 0 0,0 % 0 0,0 % 0 0,0 %

gesamt 3 gesamt 0 gesamt 3

1 2,4 % 17 41,5 % 4 9,8 % 0 0,0 % 3 37,5 % 1 12,5 % 1 3,0 % 14 42,4 % 3 9,1 %

6 14,6 % 11 26,8 % 2 4,9 % 1 12,5 % 2 25,0 % 1 12,5 % 5 15,2 % 9 27,3 % 1 3,0 %

gesamt 41 gesamt 8 gesamt 33

Typ A: mit verbindlich 

beschlossenem EHK

Typ B: ohne verbindlich 

beschlossenem EHK

allg. Wohngebiet

(WA)

§ 34 Abs. 3 BauGB
§ 35 BauGB

(Außenbereich)

Mischgebiet (MI)
Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)

Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB
§ 35 BauGB

(Außenbereich)
Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB

§ 35 BauGB

(Außenbereich)
Sondergebiet (SO)

§ 35 BauGB

(Außenbereich)
Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB

§ 35 BauGB

(Außenbereich)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

Lebensmittelbetriebe Supermärkte/Vollsortimenter Lebensmitteldiscounter

Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB
§ 35 BauGB

(Außenbereich)
Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB

gesamt
Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB

§ 35 BauGB

(Außenbereich)
Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB

§ 35 BauGB

(Außenbereich)
Sondergebiet (SO) § 34 Abs. 3 BauGB

§ 35 BauGB

(Außenbereich)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)

allg. Wohngebiet

(WA)
Mischgebiet (MI)

Gewerbegebiet

(GE)
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13.2 Planvorhaben in den 
Fallbeispielen 

Die dargestellte Tendenz, dass kommunale Einzel‐

handelskonzepte von den Kommunalverwaltungen 

dazu eingesetzt werden, Einzelhandel mit zentren‐

relevanten Sortimenten in den Zentren und Lebens‐

mittelmärkte  in den Zentren oder  in Wohnortnähe 

in städtebaulich integrierter Lage anzusiedeln, kann 

in  den  untersuchten  acht  Fallbeispielen  bestätigt 

werden. In den Einzelfallstudien ist dabei allerdings 

eher von untergeordneter Bedeutung, ob sich die je‐

weilige Kommune auf ein verbindliches Einzelhan‐

delskonzept  (Typ A)  verständigt  hat,  oder  ob  das 

Konzept  nur  informell  als  Leitfaden  (Typ  B)  be‐

schlossen worden ist. 

13.2.1 Realisierte Vorhaben in 
den Fallbeispielen 

Die Innenstädte von Hannover und Freiburg (Typ A) 

zeichnen sich grundsätzlich durch ein sehr attrakti‐

ves Einzelhandelsangebot aus. Die jeweiligen Stadt‐

verwaltungen,  Interessenverbände und Lokalpoliti‐

ker*innen  sehen  hier  durchaus  einen  Zusammen‐

hang mit einer eher restriktiven Genehmigungspra‐

xis außerhalb der  Innenstadt und der Stadtteilzen‐

tren,  insbesondere  für Märkte mit zentrenrelevan‐

ten  Kernsortimenten.318  Die  Ansprechpartner*in‐

nen  betonen,  dass  die  restriktive  Genehmigungs‐

praxis außerhalb der Zentren den Investitionsdruck 

auf die gewachsenen Zentren erhöht und dadurch 

dort neue Investitionen fördert. Dazu kann zum Bei‐

spiel auch das Shopping‐Center Ernst‐August‐Gale‐

rie  in Hannover  in unmittelbarer Nähe zum Haupt‐

bahnhof gezählt werden, aber auch zahlreiche klei‐

nere  Investitionen  und  neue  Ladenkonzepte  ver‐

deutlichen die hohe  Investitionsbereitschaft  in der 

Innenstadt von Hannover. In Abhängigkeit von den 

spezifischen Rahmenbedingungen  vor Ort  können 

aber auch kleine oder mittelgroße Städte auf posi‐

tive Entwicklungen verweisen, die nach den Aussa‐

gen der Gesprächspartner*innen auch auf die kom‐

munale  Einzelhandelssteuerung  zurückzuführen 

sind. In Wunstorf (Typ B) ist es zum Beispiel gelun‐

gen, eine neue Immobilienentwicklung in der Innen‐

stadt  (Lange Straße)  zu ermöglichen,  in der unter 

anderem  ein  C & A‐Kaufhaus  eröffnet worden  ist 

                                                                      
318 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_02]; [EIN_H_06]; [EIN_F_03]; 
[EIN_F_05]; [EIN_F_06] 

(siehe  Abb.  103).  Außerdem  konnte  der  Beklei‐

dungsfachmarkt  Vögele  in  die  Innenstadt  gelotst 

werden, ursprünglich hatte dieser geplant,  im Ge‐

werbegebiet Süd zu investieren.  

Abbildung 103: Wunstorf, Innenstadt – Immobilienentwicklung 

in der Innenstadt mit C & A als Ankermieter 

 
Quelle: eigene Aufnahme, Stand Juni 2016 

Die nach wie vor wachsenden Bevölkerungszahlen, 

die hohen Verbrauchsausgaben in diesem Segment 

und die verhältnismäßig geringen Online‐Umsätze 

in dieser Branche (siehe Kap. 2.1) unterstreichen die 

große  Bedeutung,  die  attraktive  Lebensmittel‐

märkte auch für die Stadtteil‐ und Nahversorgungs‐

zentren nach wie vor besitzen. Zusätzlich zur Innen‐

stadtentwicklung  mit  zentrenrelevantem  Sorti‐

mentsprofil steht  in vielen Kommunen deshalb vor 

allem  die Neuentwicklung  von  Lebensmittelmärk‐

ten und die Stabilisierung der wohnortnahen Grund‐

versorgung im Mittelpunkt des Handelns.  

Die Stadt Hannover (Typ A) berichtet zum Beispiel 

von  Nahversorgungsmärkten  in  den  Stadtteilen 

Seelhorst  (Eupener  Straße),  Vahrenwald  (Philips‐

bornstraße) und Vinnhorst (Kurländer Weg), bei de‐

nen es gelungen ist, mit Unterstützung des EHKs Le‐

bensmittelmärkte innerhalb eines zentralen Versor‐

gungsbereiches oder wohnortnah zu  realisieren.  In 

Vahrenwald an der Philipsbornstraße  lag zum Bei‐

spiel über einen langen Zeitraum eine Fläche brach, 

die  als  Ergänzungsbereich  eines  zentralen Versor‐

gungsbereiches  ausgewiesen  und  sehr  gut  an  die 

Stadtbahn  angeschlossen war. Mittlerweile wurde 

dort  ein  großflächiger  Lebensmittelmarkt mit  zu‐

sätzlichen Büronutzungen in den darüber liegenden 

Geschossen realisiert.319  

Auch wenn das Einzelhandelskonzept neue Ansied‐

lungen außerhalb der Zentren verhindert (oder zu‐

mindest erschwert), sind laut Stadtverwaltung Han‐

nover  letzten Endes vor allem die Standortvoraus‐

setzungen am Investitionsstandort entscheidend für 

319 siehe [EIN_H_01] 
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die Realisierungschancen. Das  kommunale  Einzel‐

handelskonzept spielt dabei zwar durchaus eine be‐

deutende Rolle, im Einzelfall ist es laut Stadtverwal‐

tung allerdings schwierig, die positive Wirkung des 

EHKs bei Neuansiedlungen wirklich belastbar nach‐

weisen zu können.320 

In Bochum  (Typ A) konnte  im Stadtteil Günnigfeld 

ein moderner Lebensmittelmarkt realisiert werden, 

ähnlich positive Entwicklungen haben in den Stadt‐

teil‐ und Nahversorgungszentren in Bochum, Wait‐

mar‐Markt  und  Bochum‐Werne  stattgefunden.321 

Dort  haben  jeweils  neue  Lebensmittelmärkte  zur 

Attraktivitätssteigerung der gewachsenen Zentren 

beigetragen. Ein sehr positives Beispiel für die Wirk‐

samkeit  kommunaler  Einzelhandelskonzepte  ist 

laut  Stadtverwaltung  im  Stadtteilzentrum  in  Bo‐

chum‐Linden zu  finden. Dort  ist es unter anderem 

durch  die  Verhinderung  von  neuen  Ansiedlungen 

außerhalb des Zentrums gelungen, ein ehemaliges, 

lange  leerstehendes Kaufhaus durch  einen Edeka‐

Markt mit rd. 2.000 m² in städtebaulich integrierter 

und sehr attraktiver Lage umzunutzen  (siehe Abb. 

104).322 

Abbildung 104: Bochum‐Linden, Zentrum – leerstehendes 

ehemaliges Kaufhaus, mittlerweile durch einen Edeka‐Markt 

genutzt 

 
Quelle: eigene Aufnahme, Stand Juni 2016 

Ein  anderes Beispiel  für  eine  städtebaulich  gelun‐

gene Entwicklung konnte im Zentrum von Bochum‐

Dahlhausen  umgesetzt  werden.  Dort  wurde  ein 

neuer Lebensmitteldiscounter mit  integrierter Ho‐

telnutzung  im Obergeschoss  realisiert  (siehe Abb. 

105).  

                                                                      
320 siehe [EIN_H_01] 
321 siehe [EIN_B_06]; [EIN_B_07] 
322 Abschluss der Baumaßnahme war für Anfang 2020 ge‐
plant. 

Abbildung 105: Bochum‐Dahlhausen, Zentrum – Neubau Lidl‐

Markt mit Hotelnutzung im Obergeschoss 

 
Quelle: eigene Aufnahme, Stand Juni 2016 

Wie  in Hannover  betonen  allerdings  auch  die Ge‐

sprächspartner*innen in Bochum, dass auch bei die‐

sen Positivbeispielen neben dem kommunalen Ein‐

zelhandelskonzept vor allem die attraktiven Stand‐

ortbedingungen  eine  entscheidende  Rolle  bei  der 

Entwicklung der Standorte gespielt haben.323 

Ähnlich  positive  Beispiele  für  die  unterstützende 

Wirkung des EHKs gibt es laut Aussage der Stadtver‐

waltungen auch  in Freiburg  (Typ A) und Tübingen 

(Typ B).324 In Freiburg ist es in den neuen Stadtteilen 

Rieselfeld und Vauban gelungen, moderne Edeka‐ 

bzw. Rewe‐Märkte mit Wohnungen  in den darüber 

liegenden  Geschossen  zu  realisieren.  Außerdem 

konnten  in  einigen  gewachsenen  Stadtteilen  und 

Geschäftsstraßen  relativ  kleine  Lebensmittel‐

märkte erhalten (zum Beispiel im Stadtteil Haslach, 

Carl‐Kistner‐Straße)  oder  neu  entwickelt  werden 

(Aldi und Lidl an der Habsburger Straße, siehe Abb. 

106). Als ein anderes Positivbeispiel ist eine Edeka‐

Erweiterung „Am Bischofskreuz“ zu nennen.  

Laut Stadtverwaltung hat das Märkte‐ und Zentren‐

konzept der Stadt Freiburg in den vergangenen Jah‐

ren zweifelsohne dazu beigetragen, Entwicklungen 

in  städtebaulich  nicht  integrierter  Lage  zu  verhin‐

dern und dadurch indirekt die Zentren  in  ihrer Ent‐

wicklung unterstützt. Die Stadtverwaltung Freiburg 

betont aber auch, dass die positiven Entwicklungen 

in  den  Stadtteilzentren  auch  auf  andere Maßnah‐

men wie städtebauliche Sanierungen zurückzufüh‐

ren sind.325 In Tübingen konnten positive Standort‐

entwicklungen unter anderem am Hagelocher Weg 

(Aldi) und in Derendingen (Aldi) umgesetzt werden. 

  

323 siehe [EIN_B_06]; [EIN_B_07] 
324 siehe [EIN_F_06]; [EIN_T_01] 
325 siehe [EIN_F_06] 
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Abbildung 106: Freiburg – Zentrum Habsburger Straße– Neu‐

bau Aldi‐Markt mit Wohnnutzung in den Obergeschossen 

 
Quelle: eigene Aufnahme, Stand Mai 2016 

Auch in Minden (Typ A) hat die kommunale Einzel‐

handelssteuerung  laut Stadtverwaltung und  ande‐

rer Gesprächspartner*innen dazu beigetragen, dass 

die Nahversorgung  in vielen Stadtteilen weitestge‐

hend gesichert und gestärkt werden konnte.326 Die 

Entwicklung  in  der  Innenstadt war  in  den  2000er 

Jahren  zunächst  durch  die Diskussion  um  die An‐

siedlung  eines  Shopping‐Centers  und  dem  damit 

verbundenen Abriss des (neuen) Rathauses verbun‐

den.  Im Anschluss an diese Diskussion  (siehe Kap. 

9.1) war die Innenstadtentwicklung dann durch den 

Leerstand der ehemaligen Hertie‐/Karstadt‐Immo‐

bilie  in  der  Bäckerstraße  und  die  schwierige  Ent‐

wicklung  der Obermarktpassage  geprägt. Mittler‐

weile hat sich die Innenstadt allerdings stabil bis po‐

sitiv entwickelt, so ist es in den letzten Jahren trotz 

der  großen  Konkurrenz  des  angrenzenden  Porta‐

Fachmarktzentrums der Nachbarstadt Porta West‐

falica  gelungen,  verschiedene  Investitionen  in  der 

Haupteinkaufsstraße Scharn anzustoßen. Der Ein‐

fluss des EHKs dürfte auch hier nicht direkt nach‐

weisbar sein,  in der Standortdiskussion vor Ort hat 

das EHK aber durchaus eine Rolle gespielt. 

In Warstein (Typ B) ist die Entwicklungsmöglichkeit 

der Innenstadt aufgrund der schwierigen städtebau‐

lichen und verkehrlichen Situation eingeschränkt. Es 

ist  aber  zumindest  gelungen,  Lebensmittelmärkte 

zu realisieren, die direkt an das Zentrum angrenzen 

und  somit  zusätzlich  eine  Versorgungsfunktion 

nicht nur für die Kernstadt Warstein, sondern auch 

für  den  angrenzenden  Stadtteil  Suttrop  überneh‐

men. Nach längerer Vorbereitung ist es in Warstein 

außerdem geglückt, mit dem Domquartier wieder 

eine Investition beziehungsweise Entwicklung in di‐

rekter Innenstadtlage anzustoßen.327 In Zittau (Typ 

                                                                      
326 siehe [EIN_M_01]; [EIN_M_02]; [EIN_M_03]; [EIN_M_05] 
327 siehe [EIN_WA_01]; [EIN_WA_02]; [EIN_WA_03]; 
[EIN_WA_04]; [EIN_WA_05]; [EIN_WA_06] 
328 siehe [EIN_Z_01]; [EIN_Z_02]; [EIN_Z_03]; [EIN_Z_04]; 
[EIN_Z_05]; [EIN_Z_06]; [EIN_Z_07]; [EIN_Z_08] 

A)  ist es durch verschiedene städtebauliche Sanie‐

rungsmaßnahmen gelungen, die besondere städte‐

bauliche Attraktivität der  Innenstadt zu  fördern.328 

Anders als bei den vorherigen Beispielen ist es aller‐

dings nach den Aussagen der Gesprächspartner*in‐

nen sowohl  in Warstein als auch  in Zittau nach wie 

vor schwierig, direkte positive Effekte der kommu‐

nalen  Einzelhandelssteuerung  abzuleiten  oder  de‐

ren Wirkung zu belegen. Im Ergebnis kann deshalb 

für  diese  beiden  Fallstudien  festgehalten werden, 

dass die  sozioökonomischen Rahmenbedingungen 

(Zittau – Typ A) beziehungsweise die sehr ungüns‐

tige Verkehrssituation, die  schwierige  städtebauli‐

che Situation sowie die ausgeprägte Konkurrenzsi‐

tuation in der Region (Warstein – Typ B) die wesent‐

lichen, bestimmenden Rahmenbedingungen für die 

Entwicklung  der  Zentren  und  der  Nahversorgung 

sind. Die Verständigung auf ein  informelles Einzel‐

handelskonzept (Warstein) oder ein recht verbindli‐

ches Konzept (Zittau) konnten diese in der Tendenz 

negative Entwicklungsdynamik kaum verändern. 

13.2.2 Nicht realisierte oder ver‐
hinderte Planvorhaben in 
den Fallbeispielen 

Durch die Umsetzung der Ziele  und  strategischen 

Bausteine der kommunalen Einzelhandelskonzepte 

sind  laut Aussagen  der  Stadtverwaltungen  in  den 

Fallbeispielen  vor  allem  Lebensmittelmärkte  in 

städtebaulich  nicht  integrierter  Lage  verhindert 

worden.  In Einzelfällen  ist dies auch bei geplanten 

Ansiedlungen von Fachmarktzentren  in klassischer 

Gewerbegebietslage gelungen.329 

Laut der Stadtverwaltung in Hannover (Typ A) konn‐

ten  zum  Beispiel  seit  der  Verständigung  auf  ein 

kommunales  Einzelhandelskonzept  im  Jahr  2011 

rund 20 bis 30 Vorhaben an Standorten verhindert 

werden, die nach Auffassung  von Politik und Ver‐

waltung  den  übergeordneten  Zielen  der  Zentren‐

stärkung, der Sicherung der wohnortnahen Grund‐

versorgung  sowie der nachhaltigen, auf die  Innen‐

entwicklung konzentrierten Stadtentwicklungspoli‐

tik  entgegengestanden  haben.  Stadtverwaltung 

und  Politik  in  Hannover  betonen,  dass  dies  ohne 

Konzept nicht gelungen wäre. Demnach haben so‐

329 siehe [EIN_H_01]; [EIN_WU_04]; [EIN_M_01]; 
[EIN_B_07]; [EIN_WA_01]; [EIN_Z_08]; [EIN_T_01]; 
[EIN_F_06] 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – E) Auswertung 

inzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – Evaluation eines strategischen Planungsinstruments 

Seite 200 von 286 

wohl  die  im Konvoiverfahren  angepassten Bebau‐

ungspläne aber auch die aktive Kommunikation der 

Stadtverwaltung dazu beigetragen, dass viele Pro‐

jekt‐  und  Standortanfragen  aufgrund  der  klaren 

Vorgaben  erst  gar  nicht  gestellt worden  sind. Die 

Stadtverwaltung  betont  in  diesem  Kontext  auch, 

dass das EHK auch dazu genutzt wird, Anpassungen 

der Verkaufsflächengröße frühzeitig begründet vor‐

nehmen zu können, um die Sortimentszusammen‐

setzung  projektierter  Vorhaben  bereits  zu  Beginn 

des Planungsprozesses  anpassen  zu  können  – das 

betrifft zum Beispiel auch die Zulässigkeit zentren‐

relevanter  Randsortimente  in Möbelhäusern  oder 

Baumärkten.330  Die  Expert*innen  in  Bochum  und 

Freiburg bewerten die Bedeutung kommunaler Ein‐

zelhandelskonzepte in diesem Zusammenhang ähn‐

lich.331  Das  heißt,  die  EHKs  ermöglichen  es  den 

Kommunen,  viele Vorhaben  aufgrund  der  aktuali‐

sierten Bebauungspläne ohne Einbeziehung der po‐

litischen Gremien direkt ablehnen  zu können. Das 

beschleunigt  grundsätzlich  die  Bearbeitung,  aber 

auch die Diskussion über die projektierte Entwick‐

lung und über mögliche Alternativstandorte.  

Allerdings scheint es  in Einzelfällen auch trotz ver‐

bindlich beschlossenem EHK nach wie vor opportun 

zu  sein,  einzelne  politische  Vertreter*innen  anzu‐

sprechen, um für das eigene Vorhaben zu werben – 

auch wenn das eigene Vorhaben dem EHK wider‐

spricht. Unter Umständen kann dies dann wiederum 

zu  längeren Diskussionen  in den  zuständigen Gre‐

mien  führen.  Nicht  unüblich  scheinen  allerdings 

auch Fälle wie  in Freiburg und Bochum zu sein, bei 

denen über die Konzeption des Planvorhabens hin‐

sichtlich  Verkaufsflächengröße  und  Sortimentszu‐

sammensetzung  zwischen  Stadtplanung,  Politik 

und  Investor*in offen verhandelt wird, obwohl die 

ersten Projektideen nicht mit den Vorgaben der je‐

weiligen EHKs vereinbar  sind. Das war  in Freiburg 

(Typ  A)  zum  Beispiel  beim  Zentrum  Oberwiehre 

oder in Bochum (Typ A) beim Vorhaben Große Vo‐

ede der Fall. Beim realisierten Planvorhaben Große 

Voede  in Bochum haben sich Stadtverwaltung und 

Politik mit dem Investor letzten Endes auf eine Ver‐

kaufsfläche von insgesamt rd. 3.000 m² und eine de‐

tailliert abgestimmte Sortimentsbeschränkung ge‐

einigt, die auf mehrere Verkaufseinheiten aufgeteilt 

wurde, obwohl diese Größenordnung für den Stand‐

ort als Stadtteilzentrum gemäß der Vorgaben aus 

dem  Masterplan  Einzelhandel  eigentlich  zu  groß 

                                                                      
330 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_02]; [EIN_H_05]; [EIN_H_06] 
331 siehe [EIN_B_02]; [EIN_B_04]; [EIN_B_06]; [EIN_B_07]; 
[EIN_F_03]; [EIN_F_05]; [EIN_F_06] 

war (siehe Abb. 107). Für die Argumentation des In‐

vestors sprach in diesem Fall, dass der Standort als 

Investitionsstandort mit mehreren Herausforderun‐

gen verbunden war – hohe Leerstandsquote  in der 

Umgebung; hohe Pkw‐Belastung  im Umfeld; Not‐

wendigkeit, dreigeschossig zu bauen, um einen an‐

gemessenen  Immissionsschutz  zu  gewährleisten  – 

so dass Politik und Verwaltung  in Bochum  letzten 

Endes diesen Kompromiss eingegangen sind.332 

Abbildung 107: Bochum – Standort Große Voede 

 
Quelle: eigene Aufnahme, Stand Mai 2016 

Darüber hinaus  ist der Masterplan Einzelhandel  in 

Bochum vor allem auch dazu genutzt worden, große 

Fachmarktzentren  und  Shopping‐Center  auf  der 

„grünen Wiese“ neu zu ordnen und in ihren Entwick‐

lungsmöglichketen  einzuschränken.  Das  bezieht 

sich  unter  anderem  auf  die  Entwicklungsfähigkeit 

des Fachmarktzentrums Hannibal (SO) auf den Flä‐

chen eines ehemaligen Bergwerks und auf die Neu‐ 

und  Umstrukturierung  des  RuhrParks  (siehe  Kap. 

12.2).333 

Die Stadtverwaltung in Zittau (Typ A) hat in der nä‐

heren Vergangenheit auf Grundlage eines einfachen 

B‐Plans, dessen Geltungsbereich sich über das ge‐

samte Stadtgebiet erstreckt, mehrere Vorhaben an 

ungeeigneten  Einzelhandelsstandorten  verhindern 

können  (siehe Kap. 3.2.2.3.6; vgl. Schmidt‐Eichsta‐

edt 2017). Die Projektanfragen bezogen sich dabei 

vor allem auf Lebensmittelmärkte, die ihren Stand‐

ort  außerhalb  der  festgelegten  zentralen  Versor‐

gungsbereiche verlegen und vergrößern wollten.334 

In Minden (Typ A) hat das Einzelhandelskonzept laut 

Aussage der Stadtverwaltung bei vielen Projektent‐

wickler*innen und  Investor*innen  für Klarheit und 

Einfachheit gesorgt. Die Bekanntheit und weitest‐

gehende Akzeptanz des Konzeptes  führt demnach 

332 siehe [EIN_B_04]; [EIN_B_05]; [EIN_B_06] 
333 siehe [EIN_B_07] 
334 siehe [EIN_Z_08] 
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dazu, dass mittlerweile nur noch  relativ selten An‐

fragen an die Stadt gestellt werden, die auf Grund‐

lage des Konzeptes abgelehnt werden müss(t)en.335 

In Wunstorf  (Typ B)  ist das kommunale Einzelhan‐

delskonzept nicht formal beschlossen worden, des‐

halb werden dort Einzelabfragen politisch diskutiert 

und dann auf Grundlage der Ziele und Empfehlun‐

gen des EHKs entschieden. Bei der planerisch‐politi‐

schen Abwägung werden allerdings stets auch an‐

dere Aspekte berücksichtigt. Ähnlich kann die Situ‐

ation auch in Warstein (Typ B) beschrieben werden. 

Auch in Warstein gibt es Anfragen, die aufgrund des 

Einzelhandelskonzeptes abgelehnt werden, ähnlich 

wie in Wunstorf wird dabei aber auch auf der Grund‐

lage einer auf den Einzelfall bezogenen planerisch‐

politischen Abwägung entschieden.336 Auf den Ein‐

zelfall  bezogene  Entscheidungen  werden  auch  in 

Tübingen getroffen.337 Zusammenfassend kann  für 

diese  drei mittelgroßen Kommunen  somit  festge‐

halten werden,  dass  Vorhaben  nach wie  vor  sehr 

häufig auf der Grundlage von auf den Einzelfall be‐

zogenen Verträglichkeitsuntersuchungen  im Sinne 

des § 11 Abs. 3 BauNVO bzw. § 34 Abs. 3 BauGB ent‐

schieden  werden  (siehe  Kap.  3.1).  In  Einzelfällen 

kann dies auch zum klassischen Gutachterstreit füh‐

ren, bei dem sich die Gutachten der beiden Konflikt‐

parteien (pro/contra eines Vorhabens) inhaltlich wi‐

dersprechen  (siehe Kap. 3.1.4). Zum Zeitpunkt der 

Untersuchung war dies zum Beispiel bei einem pro‐

jektierten Vorhaben in Warstein der Fall.338 

13.2.3 Zusammenfassung und 
Zwischenfazit 

Als Ergebnis  für den Umgang mit Planvorhaben  in 

den untersuchten Fallbeispielen kann herausgestellt 

werden,  dass  in  den  letzten  Jahren  vor  allem  Le‐

bensmittelmärkte in den Zentren und in städtebau‐

lich integrierter Lage, das heißt in Wohnortnähe re‐

alisiert werden konnten. Es ist auch deutlich gewor‐

den, dass die Ansiedlung von Lebensmittelmärkten 

lokalpolitisch  eine  hohe  Bedeutung  besitzt,  nicht 

nur, weil diese Märkte als Frequenzbringer  für die 

Zentren  fungieren, sondern auch weil sie die woh‐

nortnahe  oder  weitestgehend  flächendeckende 

Grundversorgung  der  Bevölkerung  sicherstellen 

können und sollen. Darüber hinaus konnte deutlich 

gemacht werden, dass es in der näheren Vergangen‐

                                                                      
335 siehe [EIN_M_01] 
336 siehe [EIN_WA_01]; [EIN_WA_02]; [EIN_WA_03] 

heit  in Einzelfällen  immer wieder gelungen  ist, be‐

deutende neue Einzelhandelsansiedlungen mit zen‐

trenrelevanten  Profil  (Bekleidung,  Schuhe,  Neue 

Medien) in den Zentren zu realisieren. In vielen Fäl‐

len hat dies zur Attraktivitätssteigerung der Zentren 

beigetragen.  

Auf der  anderen Seite  sind einige Fälle dokumen‐

tiert, in denen Lebensmittelmärkte in städtebaulich 

nicht  integrierter  Lage  durch  das  EHK  verhindert 

werden konnten. Das trifft interessanterweise nicht 

nur auf Kommunen zu, die sich rechtlich verbindlich 

auf ein kommunales Einzelhandelskonzept verstän‐

digt  haben,  sondern  betrifft  auch Kommunen mit 

unverbindlich  festgelegten Vorgaben.  In  Einzelfäl‐

len konnten auch Fachmarktzentren mit zentrenre‐

levantem  Kernsortimenten  (Textil‐,  Schuhfach‐

märkte etc.)  in  typischer Gewerbegebietslage  ver‐

hindert werden. Darüber hinaus ist es mit Hilfe des 

EHK  in  Einzelfällen  gelungen,  bestehende  Fach‐

marktzentren in städtebaulich nicht integrierten La‐

gen  neu  zu  ordnen  und  auf  den  Bestand  festzu‐

schreiben,  weitere  Neuentwicklungen  an  diesen 

Standorten konnten dadurch verhindert werden.  

13.3 Quantitative Einzelhan‐
delsausstattung nach 
ausgewählten Kennzif‐
fern 

Die bisherigen Analysen zu den Steuerungswirkun‐

gen  kommunaler  EHKs  argumentieren weitestge‐

hend  qualitativ.  Im  Sinne  der Methodentriangula‐

tion (siehe Kap. 8.1) sollen die folgenden quantitati‐

ven Analysen dazu dienen, die bisherigen qualitati‐

ven  Ergebnisse  zu  prüfen  und  durch  quantitative 

Analysen  zu ergänzen. Dafür werden die Entwick‐

lungen  ausgewählter  quantitativer  Ausstattungs‐

kennziffern für die Innenstädte und auf gesamtstäd‐

tischer  Ebene  genauer  analysiert  und  im  Zusam‐

menhang  zu  den  unterschiedlichen  einzelhandels‐

spezifischen  Steuerungsintensität  der  jeweiligen 

Kommunen (Typen A bis C) bewertet.  

Handlungsleitende  Frage  der  quantitativen Analy‐

sen war es also zu klären, ob und inwiefern sich die 

Entwicklungen der gängigen Einzelhandelskennzif‐

fern, die zur Bewertung der Einzelhandelssituation 

in der Regel eingesetzt werden, in Abhängigkeit von 

337 siehe [EIN_T_01] 
338 siehe [EIN_WA_01]; [EIN_WA_05] 
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den unterschiedlichen kommunalen Steuerungsbe‐

mühungen  (Typen A  bis  C)  unterscheiden. Unter‐

sucht  wurden  die  Entwicklungen  der  folgenden 

Kennziffern: 

- Einzelhandelsverkaufsfläche  (Gesamtstadt 

und Innenstadt) 

- Einzelhandelsverkaufsfläche (Verhältnis Innen‐

stadt zur Gesamtstadt) 

- Einzelhandelsumsatz (Gesamtstadt und Innen‐

stadt)339 

- Einzelhandelszentralität (Gesamtstadt) 

Dabei wird vor allem die Entwicklung der Einzelhan‐

delszentralität  als  bedeutende Messgröße  für  die 

Attraktivität  der  Gesamtstadt  als  Einzelhandels‐

standort  angesehen  (siehe Kap.  3.2.2.2, Seite 62). 

Analog  dazu wird  die Verkaufsflächenentwicklung 

der  Innenstadt  als  quantitative Messgröße  für  die 

Attraktivität  der  Einzelhandels‐Innenstadt  ange‐

nommen  (je  mehr  Verkaufsflächenentwicklung 

desto attraktiver).340 

Die  Darstellung  der  quantitativen  Entwicklungen 

der  unterschiedlichen  Ausstattungskennziffern  er‐

folgt  auf  der  Grundlage  der  Rückmeldungen  der 

Kommunen im Rahmen der durchgeführten Online‐

Befragung. Dabei wurden all diejenigen Kommunen 

in  der Auswertung  berücksichtigt,  für  die Datens‐

ätze  zu  mindestens  zwei  unterschiedlichen  Zeit‐

punkten vorgelegt werden konnten. Daraus konnte 

dann  eine  Entwicklung  im  Zeitverlauf  dargestellt 

werden. Die Datensätze wurden ausschließlich aus 

zur Verfügung  gestellten  Einzelhandelskonzepten, 

Einzelhandelsgutachten und  regionalen Einzelhan‐

delskonzepten  entnommen  (siehe  Kap.  8.3,  Seite 

133). 

Um  der  beschriebenen  mehrdimensionalen  Ursa‐

che‐Wirkungs‐Zusammenhänge  in  der  räumlichen 

Planung Rechnung zu tragen, wurden bei der Ana‐

lyse auch relevante Rahmenbedingungen wie sozio‐

ökonomische  Entwicklungsdynamik,  Stadtgröße, 

Entwicklung  der  regionalen  Konkurrenzsituation, 

Mitgliedschaft in einer regionalen Einzelhandelsko‐

                                                                      
339 Die Analysen haben ergeben, dass die Ergebnisse zur 
Umsatzentwicklung weitestgehend den Ergebnissen zur 
Verkaufsflächenentwicklung entsprechen. Auf eine detail‐
lierte grafische Darstellung der Ergebnisse wurde deshalb 
auf den folgenden Seiten an einigen Stellen verzichtet. Die 
Ergebnisse zur Umsatzentwicklung sind im Anhang 8 bis 12 
enthalten. 
340 Diese Zusammenhänge müssen in der Realität nicht 
zwangsläufig bestehen, diese Annahme ist bei der Analyse 

operation,  die  Förderung  im  Rahmen  der  Städte‐

bauförderung  „Aktive  Zentren“  sowie  die  Umset‐

zung  von  Stadtmarketing‐  und  Wirtschaftsförde‐

rungsmaßnahmen berücksichtigt.  

13.3.1 Deskriptive Analysen 

Die folgenden, ersten Auswertungen stellen die Ent‐

wicklung der Einzelhandelsausstattung  im Zeitver‐

lauf zwischen 1978 und 2016 dar (siehe Abb. 108 bis 

111). Dabei stellt 1978 den Zeitpunkt des ersten zur 

Verfügung stehenden Datensatzes einer Kommune 

dar.  Um  die  Entwicklung  unterschiedlich  großer 

Kommunen miteinander vergleichen zu können, er‐

folgte bei der Aufbereitung der Datensätze eine In‐

dexierung der jeweiligen Kennziffern, bei der der je‐

weils erste Wert einer Kommune auf den Indexwert 

100 festgesetzt wurde.  

Die  erste  deskriptive Analyse  zur  Entwicklung  der 

Verkaufsflächenausstattung  über  alle  Branchen 

macht  deutlich,  dass  zwischen  den  unterschiedli‐

chen Steuerungstypen (A bis C) keine wesentlichen 

Unterschiede sichtbar werden (siehe Abb. 108). Die 

Entwicklungsunterschiede bei der Verkaufsflächen‐

ausstattung sind nicht sehr groß, es wird aber deut‐

lich, dass im Betrachtungszeitraum in den Kommu‐

nen ein deutliches Verkaufsflächenwachstum statt‐

gefunden  hat.341  Diese  Auswertungen  bestätigen 

die  in Kapitel 2.1 beschriebenen  strukturellen Ent‐

wicklungen des Einzelhandels  in den  letzten  Jahr‐

zehnten, die vor allem durch Verkaufsflächen‐ und 

Umsatzwachstum gekennzeichnet  sind und unter‐

streichen dadurch  letzten Endes auch die Validität 

der zusammengetragenen Daten. 

  

der Entwicklung von Handelsstrukturen aber durchaus üb‐
lich (vgl. GIF 2014: 191). Zur kritischen Reflexion der ausge‐
wählten Kennziffern siehe auch die Ausführungen in den Ka‐
piteln 16 und 17. Aufgrund der beschriebenen aktuellen 
Transformationsprozesse der Zentren und den sich abzeich‐
nenden Nutzungsänderungen, ist durchaus zu hinterfragen, 
ob die Entwicklung der Verkaufsfläche in der Innenstadt als 
Gradmesser für die Attraktivität geeignet ist. 
341 Für die gesamtstädtische Umsatzentwicklung ist eine 
ähnliche Tendenz feststellbar (siehe Anhang 8). 
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Abbildung 108: Entwicklung der Verkaufsfläche Gesamtstadt 

(alle Branchen) nach Steuerungstypen A, B und C 

 
Quelle: eigene Datenanalyse, Index 1978 = 100, n = 146 (EHK vorhan‐

den und verbindlich  festgelegt: n = 74, EHK vorhanden, aber nicht 

verbindlich: n = 31, EHK nicht vorhanden: n = 41), mindestens zwei 

Nennungen pro Datensatz (insgesamt 542 Einzeldaten) 

Die Auswertungen nach der Entwicklung der Einzel‐

handelszentralität  und  der  Entwicklung  der  inner‐

städtischen Verkaufsfläche  geben  ein  etwas diffe‐

renziertes Bild wieder. Demnach  sind bei der Ent‐

wicklung  der  Einzelhandelszentralität  (über  alle 

Branchen) ähnlich wie bei der Entwicklung der ge‐

samtstädtischen  Verkaufsfläche  kaum  Unter‐

schiede  feststellbar  –  auch wenn  Kommunen mit 

verbindlichem  EHK  (Typ  A)  leicht  unterdurch‐

schnittlich abschneiden  (siehe Abb.  109). Bezogen 

auf die Entwicklung der Innenstadt scheint sich die 

Verbindlichkeit  eines  vorhandenen  kommunalen 

Einzelhandelskonzeptes allerdings leicht positiv auf 

das  Verkaufsflächenwachstum  auszuwirken  (siehe 

Abb. 110). 

Abbildung 109: Entwicklung der Einzelhandelszentralität Ge‐

samtstadt (alle Branchen) nach Steuerungstypen A, B und C 

 
Quelle: eigene Datenanalyse, Index 1978 = 100, n = 128 (EHK vorhan‐

den und verbindlich  festgelegt: n = 74, EHK vorhanden, aber nicht 

verbindlich: n = 31, EHK nicht vorhanden: n = 41), mindestens zwei 

Nennungen pro Datensatz (insgesamt 480 Einzeldaten) 

                                                                      
342 Diese Entwicklung muss nicht zwangsläufig negativ zu 
bewerten sein. In der Verkaufsfläche der Gesamtstadt sind 
sämtliche städtebaulich integrierten und städtebaulich 
nicht‐integrierten Standorte enthalten. Der relative Bedeu‐

Abbildung 110: Entwicklung der Verkaufsfläche  in der  Innen‐

stadt (alle Branchen) nach Steuerungstypen A, B und C 

 
Quelle: eigene Datenanalyse, Index 1978 = 100, n = 91 (EHK vorhan‐

den und verbindlich  festgelegt: n = 52, EHK vorhanden, aber nicht 

verbindlich: n = 17, EHK nicht vorhanden: n = 22), mindestens zwei 

Nennungen pro Datensatz (insgesamt 386 Einzeldaten) 

Zusätzlich  veranschaulicht die Auswertung der  in‐

nerstädtischen Verkaufsflächenentwicklung im Ver‐

hältnis zur Entwicklung in der Gesamtstadt, dass die 

relative Bedeutung der Innenstadt im Laufe der letz‐

ten 20 Jahre zurückgegangen ist (siehe Abb. 111).342 

Der  Einfluss  der  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zepte auf diese Entwicklung ist nicht eindeutig bzw. 

scheint  recht gering  zu  sein, grundsätzlich  schnei‐

den Kommunen, die ihren Einzelhandel mit verbind‐

lichen  kommunalen Konzepten  steuern,  allerdings 

am besten ab. Die Abweichungen  in Abhängigkeit 

von der Steuerungsintensität bleiben in dieser Dar‐

stellung allerdings auf einem sehr geringen Niveau. 

Abbildung 111: Entwicklung der  innerstädtischen Verkaufsflä‐

che im Verhältnis zur  Gesamtstadt (alle Branchen) nach Steu‐

erungstypen A, B und C 

 
Quelle: eigene Datenanalyse, Index 1978 = 1,0, n = 88 (EHK vorhan‐

den und verbindlich  festgelegt: n = 51, EHK vorhanden, aber nicht 

verbindlich: n = 16, EHK nicht vorhanden: n = 21), mindestens zwei 

Nennungen pro Datensatz  

  

tungsverlust der Innenstadt kann also auch durch zusätzli‐
che städtebauliche integrierte Standorte oder neue, ge‐
plante Stadt‐ und Nahversorgungszentren zustande kom‐
men und auf das allgemeine Bevölkerungswachstum zu‐
rückzuführen sein. 
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Auf der Grundlage dieser rein deskriptiven Auswer‐

tungen lässt sich somit in einer ersten Interpretation 

vermuten,  dass  sich  verbindlich  vereinbarte  kom‐

munale EHKs kaum auf die Gesamtattraktivität der 

Stadt auswirken – weder im negativen noch im posi‐

tiven Sinne. Allerdings  ist den Auswertungen auch 

zu  entnehmen,  dass  sich  die  gesamtstädtischen 

Kennziffern  bei  verbindlichen  EHKs  (Typ A)  leicht 

unterdurchschnittlich  entwickeln.  Dies  klingt  auf 

den ersten Blick plausibel, schränkt sich doch eine 

stark regulierende Kommune durch ein verbindlich 

festgelegten Einzelhandelskonzept (Typ A) und den 

damit  einhergehenden  Ausschluss  von  Einzelhan‐

delsansiedlungen  in  klassischer  Gewerbegebiets‐

lage  in  ihrer  Entwicklung  auf  gesamtstädtischer 

Ebene grundsätzlich erst einmal ein. Die Auswertun‐

gen geben allerdings gleichzeitig Hinweise darauf, 

dass der Ausschluss von Einzelhandelsansiedlungen 

außerhalb der Zentren möglicherweise den Ansied‐

lungsdruck  in  der  Innenstadt  erhöht  und  dort  das 

Verkaufsflächenwachstum unterstützt. 

Diese ersten Analysen unterliegen allerdings der Un‐

genauigkeit, dass der Zeitpunkt, ab dem eine Kom‐

mune den Einzelhandel durch ein kommunales Ein‐

zelhandelskonzept  steuert,  nicht  mit  abgebildet 

werden  kann.  In der dargestellten Differenzierung 

der  kommunalen  Steuerungsbemühungen  kann 

also nicht berücksichtigt werden, wie  lange das  je‐

weilige  kommunale  Einzelhandelskonzept  bereits 

umgesetzt wird und ob die erhobenen Datensätze 

die  „Wirkung“ des Konzeptes bereits dokumentie‐

ren – oder lediglich den aktuellen Stand darstellen, 

bevor  das  Konzept  umgesetzt  wurde. Wenn  bei‐

spielsweise für eine Kommune Datensätze aus den 

Jahren 1995, 2005 und 2015 in die Auswertung ein‐

geflossen sind, in der Kommune aber erst 2005 ein 

EHK verbindlich festgelegt wurde (Typ A), liefert der 

betreffende Datensatz sowohl eine Analyse der Ent‐

wicklung ohne als auch mit Konzept, würde aber in 

der deskriptiven Darstellung dem Typ A zugeordnet 

werden. Allerdings liefern ergänzende Analysen, die 

dies bei der Typisierung der Steuerungsmodelle be‐

rücksichtigen,  keine wesentlich  abweichenden  Er‐

gebnisse.343 

In einem zweiten Untersuchungsschritt erfolgt des‐

halb eine weitergehende Analyse, in der mit dem je‐

weiligen Zeitpunkt der Erstellung des kommunalem 

                                                                      
343 Hierzu wurden zu Testzwecken einzelne Analysen durch‐
geführt. Dabei wurden Differenzierungen integriert, die be‐
rücksichtigen, dass kommunale EHKs  beispielsweise bereits 
mindestens 5 Jahre angewendet worden sind; oder es wur‐
den Zeitspannen mit abweichenden Steuerungsphiloso‐
phien innerhalb einer Kommune nicht berücksichtigt. Es 

Einzelhandelskonzeptes ein Basiszeitpunkt  festge‐

setzt und mit dem  Indexwert 100 versehen wurde. 

Dadurch ist es möglich, die jeweilige Entwicklung ei‐

ner Kommune  im Zeitraum vor der Verständigung 

auf ein kommunales EHK und nach Erstellung eines 

EHK zu dokumentieren. Auf dieser Basis ist erkenn‐

bar, ob sich die jeweiligen Kennziffern in den Jahren 

nach Verständigung auf ein kommunales EHK ver‐

ändert haben, beziehungsweise ob Unterschiede in 

Abhängigkeit von der Steuerungsintensität der  je‐

weiligen Kommunen erkennbar  sind. Die Kommu‐

nen,  die  gar  kein  Einzelhandelskonzept  besitzen, 

konnten bei dieser Analyse allerdings nicht berück‐

sichtigt werden (Basisjahr fehlt). In diesem zweiten 

deskriptiven  Analyseschritt  wird  deshalb  aus‐

schließlich zwischen den Steuerungstypen A und B 

differenziert: 

- Typ A: Kommunen, die sich verbindlich (durch 

Beschluss  in  den  jeweils  zuständigen  politi‐

schen Gremien) auf die Inhalte des kommuna‐

len Einzelhandelskonzeptes  (EHK) verständigt 

haben 

- Typ B: Kommunen, die zwar ein EHK besitzen, 

dieses  allerdings  nicht  verbindlich  festgelegt 

haben. Das Konzept  hat  lediglich  die Bedeu‐

tung eines informellen Leitfadens oder wird nur 

in Teilen oder in Einzelfällen in die verbindliche 

Bebauungsplanung umgesetzt. 

Die Analyse wurde auf den Zeitraum 10 Jahre vor Er‐

stellung des Konzeptes und 20 Jahre nach Erstellung 

des Konzeptes festgelegt. Grund für die Festlegung 

auf diesen Analysezeitraum waren die Erhebungs‐

zeitpunkte  der  zur  Verfügung  gestellten  Datens‐

ätze, die sich in vielen Fällen jeweils auf die Zeit nach 

beziehungsweise  ab  Erstellung  des  kommunalen 

Einzelhandelskonzeptes  beschränken.  Zusätzlich 

waren Analysedaten  von der Zeit  vor der Erarbei‐

tung des EHK  in vielen Fällen auch aus  regionalen 

Konzepten und Analysen verfügbar. Erkenntnisinte‐

resse dieser deskriptiven Darstellung war es, zu un‐

tersuchen,  ob  sich  die  einzelhandelsspezifischen 

Kennziffern in Abhängigkeit von der Verbindlichkeit 

der  kommunalen  Einzelhandelssteuerung  unter‐

schiedlich entwickeln.344  

konnten aber keine wesentlichen Änderungen in den Aus‐
prägungen festgestellt werden. 
344 Die Analyse erfolgte ungewichtet, das heißt die allge‐
meine Verkaufsflächenentwicklung zum jeweiligen Zeit‐
punkt und die Abweichung der Kommune vom Durchschnitt 
blieb dabei unberücksichtigt (siehe Kap. 2.1). 
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Im Vergleich zur ersten Analyse wird in der folgen‐

den Abbildung 112 deutlich, dass  sich die gesamt‐

städtische  Verkaufsfläche  in  den  Kommunen,  die 

sich auf ein verbindlich festgelegtes Einzelhandels‐

konzept verständigt haben  (Typ A)  in der Tendenz 

vergleichsweise  positiv  entwickelt  haben.  In  den 

Kommunen,  die  das  Konzept  lediglich  als  unver‐

bindlichen  Leitfaden  beschlossen  haben  und  (ver‐

mutlich)  häufiger  von  den  eigenen  Vorgaben  aus 

dem  Konzept  abweichen  (Typ  B),  ist  die  gesamt‐

städtische  Verkaufsflächen‐  und  Umsatzentwick‐

lung  leicht unterdurchschnittlich ausgeprägt.345 Bei 

der Betrachtung der Entwicklung der Einzelhandels‐

zentralität,  die  als  Umsatz‐Kaufkraft‐Relation  die 

Leistungsfähigkeit  des  Einzelhandels  wesentlich 

besser abbilden kann (siehe Abbildung 113), scheint 

sich diese Tendenz  allerdings  nicht  zu bestätigen. 

Das  heißt,  hier  sind  kaum Unterschiede  zwischen 

den Kommunen, die sich verbindlich auf ein Einzel‐

handelskonzept  festgelegt haben  (Typ A) und  sol‐

chen, die es bei einer informellen Regelung belassen 

haben (Typ B), erkennbar. 

Abbildung 112: Entwicklung der gesamtstädtischen Verkaufs‐

fläche (alle Branchen) nach Steuerungstypen A und B 

 
Quelle: eigene Datenanalyse, n = 145 (EHK vorhanden und verbindlich 

festgelegt: n = 123, EHK vorhanden, aber nicht verbindlich: n = 22), 

alle Kommunen, die ein EHK besitzen, mindestens zwei Nennungen 

pro Datensatz (423 Einzeldaten), Index‐Zeitpunkt erstes EHK = 100. 

                                                                      
345 Die gleiche Tendenz ist bezogen auf die Entwicklung des 
Einzelhandelsumsatzes zu erkennen, siehe Anhang 9. 
346 Diese Tendenz bestätigt sich auch bei Auswertungen zur 
Entwicklung der Einzelhandelsumsätze innerhalb der Innen‐

Abbildung  113: Entwicklung der Einzelhandelszentralität Ge‐

samtstadt (alle Branchen) nach Steuerungstypen A und B 

 
Quelle: eigene Datenanalyse. n = 130 (EHK vorhanden und verbindlich 

festgelegt: n = 109, EHK vorhanden, aber nicht verbindlich: n = 21), alle 

Kommunen, die ein EHK besitzen, mindestens zwei Nennungen pro 

Datensatz (302 Einzeldaten), Index‐Zeitpunkt erstes EHK = 100. 

Aus  der  Analyse  der  einzelhandelsspezifischen 

Entwicklung  in den  Innenstädten wird hingegen 

eine deutliche Tendenz  sichtbar  (siehe Abb. 114 

bis 116). Hier ist erkennbar, dass sich ein verbind‐

lich festgelegte EHK in der Tendenz deutlich posi‐

tiv auf die Verkaufsflächenentwicklung  in der  In‐

nenstadt auswirkt. Das bezieht sich nicht nur auf 

die Entwicklung der Gesamtverkaufsfläche, son‐

dern wird auch in der Entwicklung der zentrenprä‐

genden Warengruppen Textilien/Bekleidung und 

Multimedia  deutlich.346  Die  Aussagekraft  dieser 

Analyseergebnisse  verliert  allerdings  aufgrund 

der verhältnismäßig geringen Fallzahlen (N = 86, 

N = 47, N = 39) etwas an Bedeutung. 

Abbildung 114: Entwicklung der Verkaufsfläche  in der  Innen‐

stadt (alle Branchen) nach Steuerungstypen A und B 

 
Quelle: eigene Datenanalyse. n = 86 (EHK vorhanden und verbindlich 

festgelegt: n = 76, EHK vorhanden, aber nicht verbindlich: n = 10), alle 

Kommunen, die ein EHK besitzen, mindestens zwei Nennungen pro 

Datensatz (189 Einzeldaten), Index Zeitpunkt erstes EHK = 100. 

stadt (siehe Anhang 12). Die Entwicklung der innerstädti‐
schen Verkaufsfläche bei Lebensmitteln zeigt allerdings 
eine andere Tendenz (siehe Anhang 13). 
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Abbildung 115: Entwicklung der Verkaufsfläche  in der  Innen‐

stadt (Bekleidung) nach Steuerungstypen A und B 

 
Quelle: eigene Datenanalyse. n = 47 (EHK vorhanden und verbindlich 

festgelegt: n = 40, EHK vorhanden, aber nicht verbindlich: n = 7), alle 

Kommunen, die ein EHK besitzen, mindestens zwei Nennungen pro 

Datensatz (95 Einzeldaten), Index Zeitpunkt erstes EHK = 100. 

Abbildung 116: Entwicklung der Verkaufsfläche  in der  Innen‐

stadt (Multimedia) nach Steuerungstypen A und B 

 
Quelle: eigene Datenanalyse, n = 39 (EHK vorhanden und verbindlich 

festgelegt: n = 36, EHK vorhanden, aber nicht verbindlich: n = 3), alle 

Kommunen, die ein EHK besitzen, mindestens zwei Nennungen pro 

Datensatz (80 Einzeldaten), Index Zeitpunkt erstes EHK = 100. 

Schließlich bestätigt die folgende Abbildung 117 die 

vorherigen Auswertungen, dass die Bedeutung der 

Innenstadt  im  Verhältnis  zur  Gesamtstadt  insge‐

samt nachlässt. Es wird aber auch hier  in der Ten‐

denz deutlich, dass es Kommunen mit einem recht‐

lich verbindlich  festgelegten Einzelhandelskonzept 

(Typ A) am ehesten gelingt, die Bedeutung der Ein‐

zelhandelsinnenstadt gegenüber den restlichen Ein‐

zelhandelsstandorten auf einem fast gleichbleiben‐

den Niveau zu halten. 

Abbildung 117: Entwicklung der  innerstädtischen Verkaufsflä‐

che (alle Branchen) im Vergleich zur Gesamtstadt nach Steue‐

rungstypen A und B 

 
Quelle: eigene Datenanalyse. n = 86 (EHK vorhanden und verbindlich 

festgelegt: n = 76, EHK vorhanden, aber nicht verbindlich: n = 10), 

alle Kommunen, die ein EHK besitzen, mindestens zwei Nennungen 

pro Datensatz (189 Einzeldaten), Index Zeitpunkt erstes EHK = 100. 

Zusammenfassend  lässt  sich  aus  diesen  Analysen 

somit eine Tendenz ableiten, die darauf hindeutet, 

dass  kommunale  Einzelhandelskonzepte  sich 

grundsätzlich positiv auf die Innenstadtentwicklung 

auswirken. Für die gesamtstädtische Ebene ist aller‐

dings keine eindeutige Tendenz erkennbar,  jedoch 

scheinen auch hier einige Indizien (Verkaufsflächen‐

entwicklung)  auf  einen  positiven  Zusammenhang 

hinzuweisen. 

13.3.2 Zusammenhangsanaly‐
sen 

Die Schwäche dieser deskriptiven Analysen liegt al‐

lerdings in der Ausblendung sämtlicher Kontextfak‐

toren. So bleiben unter anderem die sozioökonomi‐

sche  Entwicklungsdynamik,  die  Stadtgröße,  die 

Entwicklung  der  regionalen  Konkurrenzsituation, 

eine  mögliche  Mitgliedschaft  in  einer  regionalen 

Einzelhandelskooperation,  die  Förderung  im  Rah‐

men der Städtebauförderung „Aktive Zentren“ oder 

andere begleitende Projekte und Maßnahmen aus 

der Wirtschaftsförderung oder des Stadtmarketings 

als mögliche Einflussfaktoren unberücksichtigt. Die 

beobachteten Ausstattungsunterschiede der Steue‐

rungstypen A und B können nämlich unter Umstän‐

den  auch  auf  diese  Kontextfaktoren  –  und  eben 

nicht auf die unterschiedliche Steuerungsintensität 

– zurückzuführen sein. Das  tritt zum Beispiel dann 

ein,  wenn  starke  Zusammenhänge  zwischen  der 

Entwicklung der Ausstattungskennziffern  und  den 

anderen  Kontextfaktoren  bestehen  und  die  be‐
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schriebenen  Zusammenhänge  in  Wirklichkeit  an‐

dere Wechselwirkungen abbilden.347 Um diese ers‐

ten  –  weitestgehend  deskriptiven  –  quantitativen 

Analyseergebnisse  zu überprüfen, werden deshalb 

in einem zweiten Schritt die Zusammenhänge zwi‐

schen  der  kommunalen  Steuerungsintensität,  den 

Ausstattungskennziffern der Kommunen (Verkaufs‐

fläche, Umsatz,  Einzelhandelszentralität)  und  den 

aufgeführten Kontextfaktoren mithilfe von Signifi‐

kanztests, das heißt  im Rahmen  von Regressions‐

analysen  und  Rangkorrelationen  untersucht  (vgl. 

Bortz/Döring  2006:  489‐523).  In  Abhängigkeit  der 

Fragestellung und des Skalenniveaus348 der zu un‐

tersuchenden Variablen kamen dabei unterschiedli‐

che Tests zur Anwendung. Dabei wurden die folgen‐

den Variablen und Kontextfaktoren untersucht: 

Entwicklung der kommunalen Ausstattungskenn‐

ziffern 

- Entwicklung der Verkaufsfläche (alle Branchen) 

Gesamtstadt und Innenstadt 

- Entwicklung der  innerstädtischen Verkaufsflä‐

che (alle Branchen)  im Verhältnis zur Gesamt‐

stadt 

- Entwicklung  des  innerstädtischen  Einzelhan‐

delsumsatzes (alle Branchen) im Verhältnis zur 

Gesamtstadt 

- Entwicklung der Einzelhandelszentralität  (alle 

Branchen) Gesamtstadt 

Steuerungsintensität der Kommunen 

- Typ A: Kommunen, die sich verbindlich (durch 

Beschluss  in  den  jeweils  zuständigen  politi‐

                                                                      
347 Das würde im untersuchten Fall zum Beispiel dann eintre‐
ten, wenn ausschließlich Kommunen mit einer einkom‐
mensstarken Bevölkerungsstruktur den Einzelhandel durch 
verbindliche Einzelhandelskonzepte steuern. Der erkenn‐
bare Zusammenhang könnte dann unter Umständen eher 
dieses Verhältnis abbilden. In diesem Beispielfall würde es 
sich um eine Scheinkorrelation handeln und die Interpreta‐
tion würde Zusammenhänge beschreiben, die in der Reali‐
tät gar nicht bestehen.  
348 Die Wahl der Analysemethode zur Untersuchung der sta‐
tistischen Signifikanz wird durch die Qualität der Daten be‐
stimmt. Das heißt, Voraussetzung für die Durchführung der 
unterschiedlichen Analysemethoden sind unterschiedliche 
Skalenniveaus, welche die zu untersuchenden Variablen 
aufweisen müssen. Die Skalenniveaus werden in der Regel 
wie folgt differenziert: Nominalskalen bieten den niedrigs‐
ten Informationsgehalt, in der Regel bestehen Nomi‐
nalskalen aus kodierten Werten wie männlich/weiblich oder 
a/b, das heißt es lassen sich ausschließlich Aussagen zur 
Häufigkeit einer Ausprägung machen. Ordinalskalen bilden 
eine Rangreihe, zum Beispiel von 0 bis 10 oder wie bei 
Schulnoten ab. Dadurch lassen sich zwar keine Aussagen 

schen Gremien) auf die Inhalte des kommuna‐

len Einzelhandelskonzeptes  (EHK) verständigt 

haben 

- Typ B: Kommunen, die zwar ein EHK besitzen, 

dieses  allerdings  nicht  verbindlich  festgelegt 

haben. Das Konzept  hat  lediglich  die Bedeu‐

tung eines informellen Leitfadens oder wird nur 

in Teilen oder in Einzelfällen in die verbindliche 

Bebauungsplanung umgesetzt. 

Bedeutende Kontextfaktoren 

- sozioökonomische Dynamik nach BBSR (2015), 

- Stadtgröße:  Einwohnerzahl  (absolut),  Stand 

31.12. 2011 (Quelle: BBSR 2015) 

- aktuelle  Einzelhandelszentralität  (über  alle 

Branchen) (Angabe in der Online‐Befragung)349 

- Entwicklung der (regionalen) Konkurrenzsitua‐

tion (Angabe in der Online‐Befragung) 

- Mitgliedschaft  in  einer  regionalen  Einzelhan‐

delskooperation  (Angabe  in der Online‐Befra‐

gung)350 

- Städtebauförderung Aktive Stadt‐ und Ortsteil‐

zentren  wurde  für  die  Sanierung/Erneuerung 

der jeweiligen Innenstadt in Anspruch genom‐

men (Angabe in der Online‐Befragung) 

- Stadtmarketing‐  und  Innenstadtmarketing‐

Maßnahmen  wurden  umgesetzt  (Angabe  in 

der Online‐Befragung) 

- Maßnahmen  der  Wirtschaftsförderung  zur 

Stärkung der  Innenstadt/Zentren wurden um‐

gesetzt (Angaben in der Online‐Befragung)351 

über die Abstände zueinander treffen, sie geben aber (im 
Gegensatz zu den Nominalskalen) eine Rangfolge an. Inter‐
vallskalierte Merkmale zeichnen sich durch die höchste 
Qualität aus, hier lassen sich Aussagen zu den Abständen 
der Merkmale treffen. Klassische intervallskalierte Merk‐
male sind Größen (1,80 m), Messungen (1,7 Grad) oder Aus‐
stattungskennziffern (m² Verkaufsfläche, Umsatz in Euro, 
Einzelhandelszentralität).  
349 In Abhängigkeit vom Zeitpunkt der Datenerhebung vor 
Ort ergeben sich daraus unterschiedliche Referenzzeit‐
punkte.  
350 Dazu zählen auch: Regionale Einzelhandelskonzepte, re‐
gionale Abstimmungsforen und Zusammenschlüsse. 
351 Maßnahmen der Wirtschaftsförderung wurden lediglich 
bei der Rangkorrelation (siehe Abb. 126) berücksichtigt, da 
die Prüfung der Voraussetzung für die Durchführung einer 
Multiplen Regressionsanalyse eine Multikollinearität mit der 
unabhängigen Variable Stadtmarketing‐Maßnahmen erge‐
ben hat (siehe Anhang 22). Im Rahmen der Online‐Befra‐
gung wurden weitere Maßnahmen abgefragt (Integration 
des EHK in ein ISEK, aktives Flächenmanagement, Strategie 
für Zwischennutzungen, kommunale Liegenschaftspolitik; 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – E) Auswertung 

inzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – Evaluation eines strategischen Planungsinstruments 

Seite 208 von 286 

Korrelationsanalysen und Regressionsanalysen kön‐

nen Aussagen darüber  treffen, ob der Unterschied 

zwischen der Entwicklung von verschiedenen Vari‐

ablen zufällig ist, oder ob es einen Zusammenhang 

zwischen der Entwicklung der einzelnen Variablen 

gibt. Korrelationsanalysen beschränken  sich  in der 

Darstellung darauf, ob es einen  (statistisch  signifi‐

kanten) Zusammenhang zwischen der Entwicklung 

unterschiedlicher  Variablen  gibt. Die  Regressions‐

analyse kann darüber hinaus darstellen, ob die Ent‐

wicklung einer abhängigen Variablen durch die Aus‐

prägung einer oder mehrerer unabhängigen Variab‐

len vorhergesagt werden kann, das heißt ob die Aus‐

prägung der unabhängigen Variablen die Entwick‐

lung der abhängigen Variablen  (signifikant) beein‐

flusst. Für die Untersuchung zur Wirkung von kom‐

munalen Einzelhandelskonzepten  lässt sich mittels 

einfacher  und  multipler  Regressionsanalyse  somit 

darstellen,  ob  es  einen  Zusammenhang  zwischen 

der Entwicklung des Ausstattungsniveaus der Kom‐

mune (als abhängige Variable) und einer oder meh‐

rerer unabhängiger Variablen gibt. Als unabhängige 

Variablen können unter anderem die Steuerungsin‐

tensität der Kommune  (Typ A oder B)  , die Stadt‐

größe,  die  sozioökonomische  Dynamik  oder  die 

Konkurrenzverschärfung  festgelegt werden.352 An‐

ders als bei Korrelationsanalysen kann durch die Re‐

gressionsanalysen  zusätzlich  beschrieben  werden, 

                                                                      
siehe Abb. 86, Seite 188), aufgrund der geringen Rückmel‐
dungen dazu, wurden diese Maßnahmen nicht in die Re‐
gressions‐ und Korrelationsanalysen integriert. 
352 Vergleiche hierzu Abbildungen 118 bis 125. Um möglichst 
viele Kommunen in die Untersuchung einbeziehen zu kön‐
nen, wurde der Zeitraum (gleich dem der deskriptiven Ana‐
lyse) auf 10 Jahre vor und bis zu 20 Jahre nach Verständi‐
gung auf ein kommunales Einzelhandelskonzept festgelegt. 
353 Voraussetzung für die Durchführung der Regressionsana‐
lysen ist, dass der Zusammenhang zwischen der abhängigen 
und den unabhängigen Variablen linear ist (Gauss‐Markov‐
Annahme 1; vgl. Brosius 2011: 555), außerdem ist zu prüfen, 
dass in den Daten keine Ausreißer enthalten sind (über de‐
skriptive Statistik und Boxplots sowie eine Untersuchung 
der Residuen; ebd.: 399‐401), die Residuen müssen normal‐
verteilt (vgl. ebd.: 574‐577) und unabhängig voneinander 
sein (keine Autokorrelation) (vgl. ebd.: 577‐580), zusätzlich 
müssen die Residuen Linearität und Homoskedastizität auf‐
weisen (Gauss‐Markov‐Annahme 5; vgl. ebd.: 543‐544). Dar‐
über hinaus wurden für die Berechnungen die Gauss‐Mar‐
kov‐Annahmen 2 (Zufallsstichprobe), Gauss‐Markov‐An‐
nahme 3 (bedingter Erwartungswert) und Gauss‐Markov‐
Annahme 4 (Stichprobenvariation der unabhängigen Vari‐
ablen) geprüft. Bei der multiplen Regression muss zusätzlich 
sichergestellt sein, dass keine Multikollinearität vorliegt, das 
heißt, die unabhängigen Variablen dürfen nicht zu stark 
miteinander korrelieren (vgl. ebd.: 580‐584; Keller 2016: 12; 
Field (2013); https://www.methodenberatung.uzh.ch/de/da‐
tenanalyse_spss/zusammenhaenge/ereg.html und 

wie hoch der Einfluss einzelner unabhängiger Vari‐

ablen auf die abhängige Variable (also auf das Aus‐

stattungsniveau der Kommune) ist. Es kann also die 

Stärke  des  Einflusses  dargestellt werden. Um  Re‐

gressionsanalysen durchführen zu können, müssen 

die zu prüfenden Variablen allerdings eine Reihe von 

Voraussetzungen  erfüllen.  Eine  Grundvorausset‐

zung davon ist, dass die Skalenniveaus der abhängi‐

gen und unabhängigen Variablen mindestens inter‐

vallskaliert  sind,  für  die  unabhängige Variable  be‐

steht  auch  die  Möglichkeit,  sie  als  sogenannte 

Dummy‐Variable (mit den Ausprägungen 1 und 0) zu 

kodieren (vgl. Brosius 2011: 551, 568). Diese Grund‐

voraussetzung liegt bei den untersuchten Variablen 

vor. Zusätzlich muss eine Reihe weiterer Vorausset‐

zungen vorliegen; die Prüfung dieser Voraussetzun‐

gen erfolgte zu Beginn der durchgeführten Analy‐

sen,  die  Prüfungsergebnisse  befinden  sich  im An‐

hang.353  

Im ersten Schritt der Analysen wurde eine einfache 

Regressionsanalyse  durchgeführt.  Die  Ergebnisse 

der einfachen Regressionsanalyse stellen dar, ob sich 

die  Entwicklung  der  Ausstattungskennziffern  der 

Kommunen (als abhängige Variable) durch die Un‐

terschiede  bei  der  Steuerungsintensität  der  Kom‐

munen (Typ A, Typ B als unabhängige Variable) er‐

klären  lässt.354 Die Ergebnisse dieser einfachen Re‐

gressionsanalyse machen  deutlich,  dass  es  keinen 

https://www.methodenberatung.uzh.ch/de/datenana‐
lyse_spss/zusammenhaenge/mreg.html). Die durchgeführ‐
ten einfachen und multiplen Regressionsanalysen erfüllen 
diese Voraussetzungen. Die Prüfungsergebnisse der Voraus‐
setzungen für die einfach Regression befinden sich in An‐
hang 14 bis 21, die Prüfungsergebnisse der Voraussetzun‐
gen für die multiple Regression sind in Anhang 22 und 23 
dargestellt. 
354 Um die Forschungsfrage statistisch zu überprüfen, wer‐
den Hypothesen aufgestellt. Die im Rahmen eines Hypothe‐
sentests zu prüfende Annahme über einen Untersuchungs‐
gegenstand wird als Nullhypothese bezeichnet. Als Nullhy‐
pothese wird dabei nicht die Annahme gewählt, die eigent‐
lich interessiert, die sogenannte Arbeitshypothese, sondern 
die Annahme, die widerlegt werden soll. Dabei wird grund‐
sätzlich in der Nullhypothese angenommen, dass die Stich‐
probenziehung zufällig ist, es also keinen signifikanten Un‐
terschied zwischen den jeweiligen Stichproben (Steuerungs‐
typen A und B) gibt. In unseren Fall lautet also die Nullhypo‐
these, dass sich die Intensität der kommunalen Einzelhan‐
delssteuerung (Steuerungstypen A und B) nicht auf die Ent‐
wicklung der Ausstattungskennziffern (Verkaufsfläche, Um‐
satz, Einzelhandelszentralität, Verhältnis Innenstadt‐Ge‐
samtstadt als abhängige Variable) auswirkt, sondern die 
Verteilung/der Zusammenhang zufällig ist (vgl. 
http://eswf.uni‐koeln.de/glossar/node149.html). Mit den 
durchgeführten Signifikanztests wird also die Wahrschein‐
lichkeit ermittelt, mit der das gefundene empirische Ergeb‐
nis auftritt, wenn die Verhältnisse der Nullhypothese ent‐
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statistisch  signifikanten  Zusammenhang  zwischen 

der Entwicklung der Ausstattungskennziffern  (Ver‐

kaufsfläche, Umsatz, Einzelhandelszentralität) und 

der  kommunalen  Steuerungsintensität  im  Einzel‐

handel (Typ A versus Typ B) gibt (siehe Abb. 118). Je 

nach  Kennziffer  schwankt  der  p‐Wert  zwischen 

0,227  (Verkaufsfläche  Gesamtstadt)  und  0,903 

(Zentralität  Gesamtstadt)  bzw.  0,222  (Umsatz  In‐

nenstadt)  und  0,284  (Verkaufsfläche  Innenstadt). 

Auch die Ergebnisse  für die Modellgüte und deren 

Effektstärke bestätigen, dass die Zusammenhänge 

zwischen  der  Entwicklung  der  Ausstattung  der 

Kommune mit Einzelhandelsflächen und der unter‐

schiedlichen Steuerungsintensität nur sehr schwach 

ausgeprägt  sind.355 Demnach  lassen  sich maximal 

14 % bis 17 % der Ausprägung der abhängigen Vari‐

ablen (das heißt der Ausstattungskennziffern) durch 

die Unterschiede  bei  der  kommunalen  Einzelhan‐

delssteuerung  erklären.  Entsprechend  schwach  ist 

bei  vielen  Variablen  auch  die  Effektstärke  ausge‐

prägt. Im Ergebnis ist also festzustellen, dass die Un‐

terschiede bei der  Intensität der kommunalen Ein‐

zelhandelssteuerung  (Typ A und Typ B) sich kaum 

auf die Entwicklung der unterschiedlichen Ausstat‐

tungskennziffern  der  jeweiligen  Kommune  aus‐

wirkt. Diese Aussage bezieht sich sowohl auf die ge‐

samtstädtische als auch auf die innerstädtische Ent‐

wicklung. Der Zusammenhang ist – wenn überhaupt 

– äußerst schwach (allerdings leicht positiv) ausge‐

prägt. 

                                                                      
sprechen. Ist diese Wahrscheinlichkeit kleiner als der errech‐
nete p‐Wert, wird das Stichprobenergebnis als statistisch 
signifikant angesehen. Als statistisch signifikant gelten Er‐
gebnisse, deren p‐Wert geringer als 5 % ist (auf dem 5%‐
Signifikanz‐Niveau signifikant), sofern Ergebnisse mit ei‐
nem p‐Wert geringer als 1 % vorliegen (auf dem 1%‐Signifi‐
kanz‐Niveau signifikant) werden die Ergebnisse als statis‐
tisch sehr signifikant bezeichnet. In diesen Fällen wird mit 
einer Irrtumswahrscheinlichkeit von 5% bzw. 1 % die Nullhy‐
pothese verworfen (die aussagt, dass es keine Unterschiede 
zwischen den Stichproben gibt) und die Alternativhypo‐
these angenommen (vgl. Bortz/Döring 2006: 22‐25). Die Al‐
ternativhypothese lautet in unserem Fall, dass sich die Aus‐
stattungskennziffern der beiden Stichproben (Typ A und B) 
signifikant unterscheiden. Das würde bedeuten, dass die 
Unterschiede der beiden Stichproben durch die untersuchte 
unabhängige Variable (also in unserem Fall durch die Steue‐
rungsintensität der Kommune) erklärt werden können. Dies 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  

würde dann einen großen Einfluss der kommunalen Einzel‐
handelssteuerung dokumentieren. 
355 Die Modellgüte wird durch das sogenannte R² oder das 
„Bestimmtheitsmaß“ dargestellt. Das Bestimmtheitsmaß 
beschreibt, welcher Anteil der Gesamtstreuung der abhän‐
gigen Variablen durch die unabhängige Variable erklärt wer‐
den kann. R² nimmt dabei Werte zwischen 0 und 1 an. Dabei 
bedeutet der Wert 0, dass das Modell keine Erklärungskraft 
besitzt, 1 bedeutet eine maximale Erklärungskraft, bezie‐
hungsweise sagt aus, dass die beobachteten Werte vollstän‐
dig durch das Modell (durch die vermuteten Zusammen‐
hänge) vorhergesagt werden können. Die Effektstärke 
(nach Cohen 1992) berechnet sich aus R² bzw. aus 𝑓 ൌ

ට ୖమ

ଵିୖ²
, dabei entspricht ein Wert von f = 0,10 einem schwa‐

chen Effekt, f = 0,25 einem mittleren Effekt und f = 0,40 ei‐
nem starken Effekt. Für die multiple Regressionsanalyse 
gelten abweichende Werte: f² = 0,02: schwacher Effekt, f² = 
0,15: mittlerer Effekt, f² = 0,35: starker Effekt.  
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Abbildung 118: Ergebnisse der einfachen Regressionsanalyse, abhängige Variable = Entwicklung der (unterschiedlichen) Ausstattungs‐

kennziffern, unabhängige Variable = Steuerungsintensität 

 
Quelle: eigene Datenanalyse  in SPSS 25.0. Zusammenfassung  lineare Regressionsanalyse für die unabhängige Variable verbindlich  festgelegtes 

Einzelhandelskonzept/unverbindlicher  Leitfaden  zur Einzelhandelssteuerung  (Steuerungsintensität)  als Dummy‐Variable  1  und  0. Ungerichtete 

Null‐Hypothese/zweiseitiger Test. Vollständige Ergebnisse der SPSS‐Analyse im Anhang (siehe Anhang 14 bis 21)

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat f (nach Cohen)

Konstante 106,72 3,353 100,074 113,366

Steuerungsintensität
1 5,004 1,216 0,116 0,227 ‐3,155 13,162 0,14 0,40

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat f (nach Cohen)

Konstante 108,494 3,092 102,354 114,634

Steuerungsintensität
1 1,769 0,462 0,48 0,645 ‐5,831 9,369 0,02 0,14

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat f (nach Cohen)

Konstante 101,395 2,196 97,031 105,758

Steuerungsintensität
1 0,345 0,122 0,13 0,903 ‐5,289 5,979 0 0,00

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat f (nach Cohen)

Konstante 98,702 7,306 84,116 113,288

Steuerungsintensität
1 9,399 1,081 0,132 0,284 ‐7,962 26,76 0,17 0,45

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat f (nach Cohen)

Konstante 0,943 0,39 0,865 1,021

Steuerungsintensität
1 0,025 0,505 0,49 0,615 ‐0,072 0,121 0,02 0,14

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat f (nach Cohen)

Konstante 93,635 7,7 78,02 109,251

Steuerungsintensität
1 10,764 1,242 0,203 0,222 ‐6,811 28,339 0,041 0,21

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat f (nach Cohen)

Konstante 0,906 0,31 0,844 0,967

Steuerungsintensität
1 0,45 1,164 0,13 0,248 ‐0,32 0,121 0,17 0,45

Konfidenzintervall für B

(95 %)
Modellgüte Effektstärke

nicht standardisiert
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unabhängige Variable
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Signifikanz

(p‐Wert)

Konfidenzintervall für B

(95 %)
Modellgüte Effektstärke

nicht standardisiert

ABHÄNGIGE VARIABLE: ENTSICKLUNG DES UMSATZES INNENSTADT ZUR GESAMTSTADT 20_JAHRE

Konstante/
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Koeffizienten

Signifikanz
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Effektstärke
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(95 %)
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ABHÄNGIGE VARIABLE: ENTSICKLUNG DER VERKLAUFSFLÄCHE INNENSTADT ZUR GESAMTSTADT 20_JAHRE
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(p‐Wert)
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(95 %)Konstante/

unabhängige Variable
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unabhängige Variable

Koeffizienten

Signifikanz

(p‐Wert)

Konfidenzintervall für B

(95 %)
Modellgüte Effektstärke

nicht standardisiert
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Als Zwischenergebnis kann für die einfache Regres‐

sionsanalyse somit festgestellt werden, dass sie kei‐

nen signifikanten Erklärungsbeitrag für das Ausstat‐

tungsniveau  in den Kommunen  leistet. Das bedeu‐

tet: Die Unterschiede  im einzelhandelsspezifischen 

Ausstattungsniveau  der  Kommunen  (das  heißt  in 

Bezug auf die Entwicklung der Verkaufsflächen, des 

Umsatzes und der Einzelhandelszentralität) können 

statistisch kaum durch die unterschiedliche Intensi‐

tät bei der kommunalen Einzelhandelssteuerung er‐

klärt werden. Der Einfluss der kommunalen Einzel‐

handelssteuerung  auf  das  Ausstattungsniveau  in 

den  untersuchten  Kommunen  ist  statistisch  nicht 

signifikant und kaum nachweisbar. Für die aus der 

deskriptiven  Analyse  festgestellten  Unterschiede 

zwischen  den  Kommunen  mit  unterschiedlicher 

Steuerungsintensität  bedeutet  dieses  Ergebnis, 

dass die erkennbaren Unterschiede eher durch Ein‐

zelfälle  oder  andere  Einflussfaktoren  entstanden 

sind, aus denen sich (statistisch gesehen) keine ver‐

allgemeinerbaren Entwicklungen ablesen lassen. Al‐

lerdings wird in den Ergebnissen der ungerichteten 

einfachen  Regressionsanalyse  auch  deutlich,  dass 

der Einfluss der Steuerungsintensität der Kommune 

zumindest leicht positiv ist.356 Obwohl diese Abhän‐

gigkeit zwar statistisch nicht signifikant sind, bestä‐

tigt  sie zumindest die ablesbaren  Indizien aus den 

deskriptiven Untersuchungen. Mit anderen Worten: 

Kommunen, die den Einzelhandel durch ein verbind‐

lich  festgelegtes  Einzelhandelskonzept  steuern, 

zeichnen sich durch eine leichte überdurchschnittli‐

che Entwicklung der Verkaufsfläche, des Einzelhan‐

delsumsatzes und der Einzelhandelszentralität aus. 

Diese Aussage bezieht  sich  zwar auch auf die Ge‐

samtstadt, sie trifft aber vor allem auf die Entwick‐

lung  der  Einzelhandelsflächen  in  der  Innenstadt 

zu.357 

                                                                      
356 Ablesbar ist dieser Zusammenhang in den Regressions‐
koeffizienten und T‐Werten (siehe Abb. 118), die ohne Aus‐
nahme positive Werte aufweisen. Bei dem durchgeführten 
Signifikanztest handelt es sich um einen zweiseitigen Test. 
Das heißt, die geprüften ungerichteten Hypothesen unter‐
stellen einen Zusammenhang zwischen zwei Variablen, 
ohne die Richtung des Zusammenhangs (positive oder ne‐
gativ) vorzugeben. In unserem Fall war die zu beantwor‐
tende Frage, ob sich die unterschiedliche kommunale Steu‐
erungsintensität auf das Ausstattungsniveau in der Kom‐
mune auswirkt. Die zu widerlegende Nullhypothese lautet 
also: Die Ausstattungskennziffern zwischen Kommunen mit 
einer hohen Steuerungsintensität und einer niedrigen Inten‐
sität unterscheiden sich nicht. Die Richtung des Zusammen‐
hangs ist dann ablesbar im Vorzeichen der Regressionskoef‐
fizienten und des T‐Werts, das heißt bei einem positiven 
Vorzeichen ist der Zusammenhang zwischen Steuerung 
(Dummy‐Variable 1 für verbindliche EHKs und 0 für unver‐

Diese Zwischenergebnisse bestätigen im Grunde die 

These, dass einfache Ursache‐Wirkung‐Zusammen‐

hänge  in der Stadt‐ und Regionalentwicklung eher 

die Ausnahme sind (siehe Kap. 1.1.3). Es ist deshalb 

davon auszugehen, dass die Entwicklung der einzel‐

handelsspezifischen Ausstattungskennziffern von – 

einer Vielzahl – weiterer  (unabhängiger) Variablen 

abhängt. Um diese Zusammenhänge – auch quanti‐

tativ – genauer untersuchen zu können, wurde des‐

halb in einem zweiten Schritt eine multiple Regressi‐

onsanalyse durchgeführt, in der untersucht wird, ob 

eine Abhängigkeit der Entwicklung des einzelhan‐

delsspezifischen Ausstattungsniveaus von anderen 

(unabhängigen)  Variablen  nachgewiesen  werden 

kann. Um die Einflüsse weiterer Variablen abbilden 

zu können, wurden deshalb zusätzlich die oben auf‐

geführten Kontextfaktoren in die Regressionsanaly‐

sen einbezogen. 

Die Berücksichtigung dieser weiteren unabhängigen 

Variablen ergibt das in den Abbildungen 119 bis 125 

dargestellte Bild.358 Dabei ist zu erkennen, dass auch 

zwischen den neu hinzugezogenen Kontextfaktoren 

und  der  Entwicklung  der  kommunalen  Ausstat‐

tungskennziffern  kaum  statistisch  signifikante Zu‐

sammenhänge erkennbar sind. Bei den meisten Sig‐

nifikanzanalysen liegt der p‐Wert deutlich über dem 

0,05‐Signifikanzniveau. Zusätzlich  liegen – ebenso 

wie bei der einfachen Regressionsanalyse – auch bei 

der multiplen Regressionsanalyse die Werte der Mo‐

dellgüte der Effektstärke der jeweiligen unabhängi‐

gen Variablen auf einem recht niedrigen Niveau. Das 

bedeutet also auch für die hier zusätzlich untersuch‐

ten Variablen, dass die Zusammenhänge zwischen 

der Entwicklung des Ausstattungsniveaus mit Ein‐

zelhandelsflächen  und  den  untersuchten  Kon‐

textfaktoren  verhältnismäßig  schwach  ausgeprägt 

bindliche Konzepte) und Ausstattung positiv, bei einem ne‐
gativen Vorzeichen des Regressionskoeffizienten und des T‐
Werts wäre dieser Einfluss negativ (vgl. Bortz/Döring 2006: 
494‐502). 
357 Ablesbar ist dies in den niedrigeren p‐Werten für die Ent‐
wicklung der Innenstadt und den etwas höheren Werten bei 
der Modellgüte und der Effektstärke (auch wenn diese 
Werte insgesamt auf einem sehr niedrigen Niveau bleiben). 
358 Die Ergebnisse dieser multiplen Regression unterschei‐
den sich auch bezogen auf die bereits untersuchten unab‐
hängigen Variablen (Steuerungsintensität Typen A und B) 
von den Ergebnissen der linearen Regressionsanalysen. 
Grund hierfür ist das Hinzuziehen weiterer unabhängiger 
Variablen, die sich ebenfalls auf die Entwicklung des Aus‐
stattungsniveaus der Kommune auswirken. Dieses Hinzu‐
ziehen wirkt sich wiederum auf den statistisch berechneten 
Einfluss der bereits geprüften Variablen (Steuerungstyp A 
und B) aus. 



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – E) Auswertung 

inzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – Evaluation eines strategischen Planungsinstruments 

Seite 212 von 286 

sind. Bei genauerer Betrachtung der Analyseergeb‐

nisse kann allerdings Folgendes herausgestellt wer‐

den: 

Für die gesamtstädtische Ebene ist erkennbar, dass 

allenfalls für die sozioökonomischen Dynamik der je‐

weiligen Kommune ein leichter statistischer Zusam‐

menhang zur Umsatzentwicklung auf gesamtstädti‐

scher Ebene besteht. Das bedeutet, dass diese un‐

abhängige Variable die Entwicklung des einzelhan‐

delsspezifischen Umsatzes beeinflusst. Für den ge‐

samtstädtischen Umsatz wird  für die unabhängige 

Variable  (Dynamik)  ein  p‐Wert  erreicht,  der  mit 

0,059  nur  knapp  über  dem  5 %‐Signifikanzniveau 

liegt (siehe Abb. 119 und 120). Auf der anderen Seite 

besteht bei der Entwicklung fast aller Einzelhandels‐

kennziffern  zu  den  Variablen  Teil  eines  regionalen 

Einzelhandelskonzeptes und Maßnahme Aktive Zen‐

tren durchgeführt ein negativer Zusammenhang,359 

der für einige Kennziffern auch signifikant ist. 

Für die Entwicklung der Innenstadt sind in der Ten‐

denz ähnliche Zusammenhänge festzustellen (siehe  

Abb.  122 bis  125), das heißt die  sozioökonomische 

Dynamik wirkt  sich  signifikant  positiv  auf die Ver‐

kaufsflächenentwicklung der Innenstadt (p = 0,008), 

auch im Vergleich zur gesamtstädtischen Verkaufs‐

flächenentwicklung (p= 0,005), aus. Die Zusammen‐

hänge sind also sogar auf dem 1 %‐Niveau signifi‐

kant. Auf der anderen Seite ist auch der Zusammen‐

hang zwischen Teilnahme an einem regionalen Ein‐

zelhandelskonzept und der Verkaufsflächenentwick‐

lung der Innenstadt deutlich negativ (p = 0,045; Re‐

gressionskoeffizient  =  ‐17,173)  ebenso  der Zusam‐

menhang zwischen der Konkurrenzverschärfung  in 

den  letzten Jahren und der Entwicklung der  inner‐

städtischen  Verkaufsfläche  im  Vergleich  zur  Ge‐

samtstadt  (p  =  0,05;  Regressionskoeffizient  =  

‐0,103).360  

Bezüglich  der Wirkungen  der  Einzelhandelssteue‐

rung bestätigt also auch die multiple Regressions‐

analyse, dass die Entwicklung der einzelhandelsspe‐

zifischen  Ausstattungskennziffern  kaum  durch 

kommunale  Einzelhandelskonzepte  beeinflusst 

wird. Auch wenn der Einfluss der Steuerungsintensi‐

tät positiv zu sein scheint,361 ist der Einfluss der kom‐

munalen  Einzelhandelssteuerung  auf  die  gesamt‐ 

und innerstädtische Ausstattung mit Einzelhandels‐

flächen kaum nachweisbar. Die Werte für p schwan‐

ken zwischen 0,875 und 0,469 für die Gesamtstadt 

und zwischen 0,819 und 0,187 für die Innenstadt, sie 

sind deshalb deutlich nicht signifikant. 

Der insgesamt geringe Einfluss der untersuchten un‐

abhängigen Variablen lässt sich auch hier in der Mo‐

dellgüte (korrigiertes R‐Quadrat)362 ablesen. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
  

                                                                      
359 ablesbar in den jeweils negativen Regressionskoeffizien‐
ten 
360 Zur Erläuterung dieses negativen Zusammenhangs siehe 
Ausführungen zu den Ergebnissen aus der Rangkorrelation 
(S. 240ff). 
361 ablesbar in den jeweils positiven Regressionskoeffizien‐
ten 

362 Das korrigierte R‐Quadrat in der multiplen Regressions‐
analyse entspricht dem R‐Quadrat in der linearen Regres‐
sion. Aufgrund der Vielzahl der unabhängigen Variablen, die 
zur Erklärung der abhängigen Variablen beitragen können, 
wird in der multiplen Regressionsanalyse eine Korrektur der 
Modellgüte vorgenommen. 
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Abbildung 119: Ergebnisse der multiplen Regressionsanalyse, abhängige Variable = Entwicklung der Verkaufsfläche Gesamtstadt 

 
Quelle: eigene Datenanalyse in SPSS 25.0. Hierarchische Regressionsanalyse, Methode Einschluss, ungerichtete Null‐Hypothese/zweiseitiger Test. 

Zusammenfassung multiple Regressionsanalyse  für verschiedene unabhängige Variable.  1Verbindlich  festgelegtes Einzelhandelskonzept/unver‐

bindlicher Leitfaden zur Einzelhandelssteuerung als Dummy‐Variable 1 und 0 festgelegt. 2Konkurrenzverschärfung letzte Jahre Dummy 1 (ja) und 0 

(nein), 3Teil eines regionalen Einzelhandelskonzeptes Dummy 1 (ja) und 0 (nein), 4Aktive Zentren Dummy 1 (ja) und 0 (nein); 5Stadtmarketing Dummy 

1 (ja) und 0 (nein). Vollständige Ergebnisse der SPSS‐Analyse befinden sich im Anhang (siehe Anhang 23). 

 

Abbildung 120: Ergebnisse der multiplen Regressionsanalyse, abhängige Variable = Entwicklung der Umsatz Gesamtstadt 

 
Quelle: eigene Datenanalyse in SPSS 25.0. Hierarchische Regressionsanalyse, Methode Einschluss, ungerichtete Null‐Hypothese/zweiseitiger Test. 

Zusammenfassung multiple Regressionsanalyse  für verschiedene unabhängige Variable.  1Verbindlich  festgelegtes Einzelhandelskonzept/unver‐

bindlicher Leitfaden zur Einzelhandelssteuerung als Dummy‐Variable 1 und 0 festgelegt. 2Konkurrenzverschärfung letzte Jahre Dummy 1 (ja) und 0 

(nein), 3Teil eines regionalen Einzelhandelskonzeptes Dummy 1 (ja) und 0 (nein), 4Aktive Zentren Dummy 1 (ja) und 0 (nein); 5Stadtmarketing Dummy 

1 (ja) und 0 (nein). Sozioökonomische Dynamik (positiv) und Teil eines regionalen Einzelhandelskonzepts (negativ) sind auf dem 5 %‐Niveau signifi‐

kant. Vollständige Ergebnisse der SPSS‐Analyse befinden sich im Anhang (siehe Anhang 23). 
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Abbildung 121: Ergebnisse der multiplen Regressionsanalyse, abhängige Variable = Entwicklung der Einzelhandelszentralität Gesamt‐

stadt 

 
Quelle: eigene Datenanalyse in SPSS 25.0. Hierarchische Regressionsanalyse, Methode Einschluss, ungerichtete Null‐Hypothese/zweiseitiger Test. 

Zusammenfassung multiple Regressionsanalyse  für verschiedene unabhängige Variable.  1Verbindlich  festgelegtes Einzelhandelskonzept/unver‐

bindlicher Leitfaden zur Einzelhandelssteuerung als Dummy‐Variable 1 und 0 festgelegt. 2Konkurrenzverschärfung letzte Jahre Dummy 1 (ja) und 0 

(nein), 3Teil eines regionalen Einzelhandelskonzeptes Dummy 1 (ja) und 0 (nein), 4Aktive Zentren Dummy 1 (ja) und 0 (nein); 5Stadtmarketing Dummy 

1 (ja) und 0 (nein). Stadtmarketingmaßnahmen durchgeführt ist auf dem 5 %‐Niveau signifikant. Vollständige Ergebnisse der SPSS‐Analyse befinden 

sich im Anhang (siehe Anhang 23). 

 

Abbildung 122: Ergebnisse der multiplen Regressionsanalyse, abhängige Variable = Entwicklung der Verkaufsfläche Innenstadt 

 
Quelle: eigene Datenanalyse in SPSS 25.0. Hierarchische Regressionsanalyse, Methode Einschluss, ungerichtete Null‐Hypothese/zweiseitiger Test. 

Zusammenfassung multiple Regressionsanalyse  für verschiedene unabhängige Variable.  1Verbindlich  festgelegtes Einzelhandelskonzept/unver‐

bindlicher Leitfaden zur Einzelhandelssteuerung als Dummy‐Variable 1 und 0 festgelegt. 2Konkurrenzverschärfung letzte Jahre Dummy 1 (ja) und 0 

(nein), 3Teil eines regionalen Einzelhandelskonzeptes Dummy 1 (ja) und 0 (nein), 4Aktive Zentren Dummy 1 (ja) und 0 (nein); 5Stadtmarketing Dummy 

1 (ja) und 0 (nein). Sozioökonomische Dynamik (positiv) ist auf dem 1 %‐Niveau signifikant und Teil eines regionalen Einzelhandelskonzeptes (nega‐

tiv) ist auf dem 5 %‐Niveau signifikant. Vollständige Ergebnisse der SPSS‐Analyse befinden sich im Anhang (siehe Anhang 23). 
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Abbildung 123: Ergebnisse der multiplen Regressionsanalyse, abhängige Variable = Entwicklung der innerstädtischen Verkaufsfläche zur 

Gesamtstadt 

 
Quelle: eigene Datenanalyse in SPSS 25.0. Hierarchische Regressionsanalyse, Methode Einschluss. Zusammenfassung multiple Regressionsanalyse 

für verschiedene unabhängige Variable, ungerichtete Null‐Hypothese/zweiseitiger Test. 1Verbindlich festgelegtes Einzelhandelskonzept/unverbind‐

licher Leitfaden zur Einzelhandelssteuerung als Dummy‐Variable 1 und 0  festgelegt.  2Konkurrenzverschärfung  letzte  Jahre Dummy 1  (ja) und 0 

(nein), 3Teil eines regionalen Einzelhandelskonzeptes Dummy 1 (ja) und 0 (nein), 4Aktive Zentren Dummy 1 (ja) und 0 (nein); 5Stadtmarketing Dummy 

1 (ja) und 0 (nein). Sozioökonomische Dynamik ist auf dem 1 %‐Niveau signifikant und Konkurrenzverschärfung in den letzten Jahren (negativ) ist 

auf dem 5 %‐Niveau signifikant. Vollständige Ergebnisse der SPSS‐Analyse befinden sich im Anhang (siehe Anhang 23). 

 

Abbildung 124: Ergebnisse der multiplen Regressionsanalyse, abhängige Variable = Entwicklung des Umsatzes Innenstadt 

 
Quelle: eigene Datenanalyse in SPSS 25.0. Hierarchische Regressionsanalyse, Methode Einschluss, ungerichtete Null‐Hypothese/zweiseitiger Test. 

Zusammenfassung multiple Regressionsanalyse  für verschiedene unabhängige Variable.  1Verbindlich  festgelegtes Einzelhandelskonzept/unver‐

bindlicher Leitfaden zur Einzelhandelssteuerung als Dummy‐Variable 1 und 0 festgelegt. 2Konkurrenzverschärfung letzte Jahre Dummy 1 (ja) und 0 

(nein),  3 Teil eines  regionalen Einzelhandelskonzeptes Dummy 1  (ja) und 0  (nein),  4Aktive Zentren Dummy 1  (ja) und 0  (nein);  5Stadtmarketing 

Dummy 1 (ja) und 0 (nein). Vollständige Ergebnisse der SPSS‐Analyse befinden sich im Anhang (siehe Anhang 23). 

  

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat

korrigiertes 

R‐Quadrat
f (nach Cohen)

Konstante 1,064 0,129 0,000 0,807 1,320

Steuerungsintensität1 0,072 0,054 0,141 0,187 ‐0,035 0,179 0,122 0,041 0,21

Sozioökonomische 

Dynamik (BBSR)
0,081 0,030 0,296 0,008* 0,022 0,139

aktuelle 

Einzelhandelszentralität
‐0,092 0,102 ‐0,104 0,371 ‐0,296 0,111

Einwohnerzahl absolut 

(aktuell)
0,000 0,000 0,022 0,838 0,000 0,000

Konkurrenzverschärfung 

letzte Jahre2
‐0,105 0,053 ‐0,214 0,049* ‐0,209 0,000

Teil eines regionalen 

Einzelhandelskonzeptes3
‐0,024 0,055 ‐0,048 0,665 ‐0,132 0,085

Maßnahme Aktive Zentren 

durchgeführt4
0,059 0,059 0,106 0,318 ‐0,058 0,177

Stadtmarketing‐

maßnahmen durchgeführt5
0,022 0,052 0,045 0,672 ‐0,081 0,124

Modellgüte Effektstärke
nicht standardisiert

Koeffizienten

Konstante/
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Signifikanz

(p‐Wert)

Konfidenzintervall für B

(95 %)

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat

korrigiertes 

R‐Quadrat
f (nach Cohen)

Konstante 81,463 20,737 0,001 38,838 124,088

Steuerungsintensität1 2,602 11,252 0,048 0,819 ‐20,526 25,731 0,204 0,041 0,21

Sozioökonomische 

Dynamik (BBSR)
3,325 5,015 0,130 0,513 ‐6,984 13,634

aktuelle 

Einzelhandelszentralität
24,725 19,369 0,278 0,213 ‐15,090 64,539

Einwohnerzahl absolut 

(aktuell)
0,000 0,000 0,080 0,721 0,000 0,000

Konkurrenzverschärfung 

letzte Jahre2
‐8,124 10,224 ‐0,180 0,434 ‐29,140 12,892

Teil eines regionalen 

Einzelhandelskonzeptes3
‐7,669 8,976 ‐0,167 0,401 ‐26,119 10,781

Maßnahme Aktive Zentren 

durchgeführt4
‐3,991 11,571 ‐0,071 0,733 ‐27,775 19,794

Stadtmarketing‐

maßnahmen durchgeführt5
‐3,896 8,127 ‐0,086 0,636 ‐20,600 12,809

Signifikanz

(p‐Wert)

Konfidenzintervall für B

(95 %)
Modellgüte Effektstärke

nicht standardisiert

Koeffizienten

Konstante/

unabhängige Variable
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Abbildung 125: Ergebnisse der multiplen Regressionsanalyse, abhängige Variable = Entwicklung Umsatz Innenstadt zur Gesamtstadt 

 
Quelle: eigene Datenanalyse in SPSS 25.0. Hierarchische Regressionsanalyse, Methode Einschluss, ungerichtete Null‐Hypothese/zweiseitiger Test. 

Zusammenfassung multiple Regressionsanalyse  für verschiedene unabhängige Variable.  1Verbindlich  festgelegtes Einzelhandelskonzept/unver‐

bindlicher Leitfaden zur Einzelhandelssteuerung als Dummy‐Variable 1 und 0 festgelegt. 2Konkurrenzverschärfung letzte Jahre Dummy 1 (ja) und 0 

(nein),  3 Teil eines  regionalen Einzelhandelskonzeptes Dummy 1  (ja) und 0  (nein),  4Aktive Zentren Dummy 1  (ja) und 0  (nein);  5Stadtmarketing 

Dummy 1 (ja) und 0 (nein). Vollständige Ergebnisse der SPSS‐Analyse befinden sich im Anhang (siehe Anhang 23).

Zusammenfassend  kann  also  für  die  Regressions‐

analysen festgestellt werden, dass die Unterschiede 

im  einzelhandelsspezifischen  Ausstattungsniveau 

der Kommunen kaum durch die Einzelbetrachtung 

der  untersuchten  Variablen  erklärt  werden.  Die 

durchgeführten Regressionsmodelle liefern also kei‐

nen  signifikanten Erklärungsbeitrag, das  heißt  so‐

wohl aus der Steuerungsintensität als auch aus den 

anderen untersuchten Kontextfaktoren  lassen  sich 

keine  signifikanten  Ausstattungsunterschiede  in 

den Kommunen ableiten. Hervorzuheben  ist einzig 

die sozioökonomische Dynamik in der Stadt, die sich 

nachweisbar auf das Ausstattungsniveau der Kom‐

munen auswirkt. Bezogen auf alle anderen betrach‐

teten Variablen ist der untersuchte Zusammenhang 

statistisch nicht signifikant. 

Um diese Ergebnisse zu überprüfen, wurden die Zu‐

sammenhänge  zwischen  den  einzelnen  Variablen 

zusätzlich  durch  eine  Rangkorrelation  untersucht. 

Auch hier wird getestet, ob ein statistisch erkennba‐

rer Zusammenhang zwischen den einzelnen Variab‐

len erkennbar  ist. Anders als bei den Regressions‐

analysen wird bei der (Rang‐)Korrelation allerdings 

nicht zwischen abhängiger und unabhängiger Vari‐

ablen unterschieden, sondern es werden (lediglich) 

                                                                      
363 Die Rangkorrelation nach Spearman ist ein nicht‐para‐
metrisches Verfahren und als solches ein fast vorausset‐
zungsfreies Verfahren, da es an die Verteilung der Werte in 
der Grundgesamtheit nur geringe Voraussetzungen stellt. 
Die zu untersuchenden Daten müssen nicht normalverteilt 
sein, somit kann auch bei kleinen Stichproben und Ausrei‐
ßern eine Rangkorrelation berechnet werden. Vorausset‐

die  ungerichteten  Zusammenhänge  der  Variablen 

zueinander untersucht.363 

Im Ergebnis ist in Abbildung 126 zu erkennen, dass 

der Zusammenhang zwischen einem verbindlich be‐

schlossenem  EHK  und  der  Entwicklung  von  Ver‐

kaufsfläche,  Umsatz  und  Einzelhandelszentralität 

leicht positiv, allerdings auch deutlich nicht signifi‐

kant  ist. Das bezieht sich auch auf die Entwicklung 

der  Innenstadtverkaufsfläche  im Verhältnis zur ge‐

samtstädtischen  Entwicklung.  Teilweise  signifi‐

kante Zusammenhänge sind vor allem zwischen der 

Entwicklung  der  Ausstattungskennziffern  und  der 

sozioökonomischen Dynamik in der Kommune fest‐

zustellen. Für einzelne Kennziffern werden auch Zu‐

sammenhänge zur Stadtgröße, zur aktuellen Einzel‐

handelsbedeutung  (aktuelle  Einzelhandelszentrali‐

tät)  und  in Verbindung mit der Durchführung  von 

Stadtmarketingmaßnahmen sichtbar. Darüber hin‐

aus  werden  teilweise  signifikante  (eher)  negative 

Zusammenhänge  zwischen  der  Entwicklung  der 

Ausstattungskennziffern und der Teilnahme an ei‐

ner  regionalen  Einzelhandelskooperation  deutlich. 

Eher negative Zusammenhänge sind auch zwischen 

der  Entwicklung  der  Ausstattungskennziffern  und 

der Teilnahme am Programm Aktive Stadt‐ und Ort‐

teilzentren zu erkennen.364 

zung für die Durchführung der Rangkorrelation nach Spe‐
arman ist allerdings, dass die Variablen mindestens ordinals‐
kaliert sind (vgl. Brosius 2011: 525; https://www.methoden‐
beratung.uzh.ch/de/datenanalyse_spss/zusammenha‐
enge/rangkorrelation.html). 
364 Wie erwartet stellt die Rangkorrelation darüber hinaus 
dar, dass zwischen der Entwicklung der einzelnen Ausstat‐

standardisiert

Regressions‐

koeffizient B

Standard‐

fehler
Beta Untergrenze Obergrenze R‐Quadrat

korrigiertes 

R‐Quadrat
f (nach Cohen)

Konstante 0,771 0,107 0,000 0,558 0,984

Steuerungsintensität1 0,054 0,044 0,158 0,216 ‐0,033 0,141 0,097 0,009 0,10

Sozioökonomische 

Dynamik (BBSR)
‐0,031 0,024 ‐0,173 0,196 ‐0,079 0,016

aktuelle 

Einzelhandelszentralität
0,128 0,089 0,206 0,156 ‐0,050 0,305

Einwohnerzahl absolut 

(aktuell)
0,000 0,000 ‐0,095 0,468 0,000 0,000

Konkurrenzverschärfung 

letzte Jahre2
0,001 0,042 0,002 0,988 ‐0,082 0,084

Teil eines regionalen 

Einzelhandelskonzeptes3
0,067 0,042 0,205 0,111 ‐0,016 0,150

Maßnahme Aktive Zentren 

durchgeführt4
‐0,018 0,050 ‐0,048 0,712 ‐0,118 0,081

Stadtmarketing‐

maßnahmen durchgeführt5
‐0,040 0,041 ‐0,123 0,328 ‐0,123 0,042

Konfidenzintervall für B

(95 %)
Modellgüte Effektstärke

nicht standardisiert

Koeffizienten
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ABHÄNGIGE VARIABLE: UMSATZ INNENSTADT ZUR GESAMTSTADT_20 JAHRE

Signifikanz

(p‐Wert)



Einzelhandelssteuerung durch kommunale Einzelhandelskonzepte – E) Auswertung 

 

 

Seite 217 von 286 

 

Abbildung 126: Rangkorrelation (Spearman‐Rho) der betrachteten Variablen zueinander (Auswahl) 

 
Quelle: eigene Datenanalyse in SPSS 25.0. Rangkorrelation (Spearman‐Rho) für alle betrachteten Variable. 1Verbindlich festgelegtes Einzelhan‐

delskonzept/unverbindlicher Leitfaden zur Einzelhandelssteuerung als Dummy‐Variable 1 und 0 festgelegt. 2Konkurrenzverschärfung letzte Jahre 

Dummy 1 (ja) und 0 (nein), 3 Teil eines regionalen Einzelhandelskonzeptes Dummy 1 (ja) und 0 (nein), 4Aktive Zentren Dummy 1 (ja) und 0 (nein); 
5Stadtmarketing Dummy 1 (ja) und 0 (nein), 6 Wirtschaftsförderung Dummy 1 (ja) und 0 (nein). Ungerichtete Null‐Hypothese/zweiseitiger Test. 

Vollständige Ergebnisse der SPSS‐Analyse, inklusive Nennung der jeweiligen Fallzahlen im Anhang, siehe Anhang 23.

Damit bestätigt die Rangkorrelation  insgesamt die 

vorherigen  Ergebnisse.  Obwohl  der  Zusammen‐

hang  zwischen  der  Entwicklung  der  kommunalen 

Ausstattungskennziffern und der Steuerungsinten‐

sität nicht statistisch signifikant  ist, wird allerdings 

auch hier deutlich, dass in Kommunen mit verbind‐

lich festgelegten Einzelhandelskonzept  (Typ A) die 

Entwicklung der Einzelhandelsflächen und ‐umsätze 

leicht positiver ist, als in Kommunen, die den Einzel‐

handel nicht so verbindlich regeln (Typ B). Das Glei‐

che gilt auch für das Verhältnis der Verkaufsflächen‐ 

und Umsatzentwicklung der Innenstadt im Verhält‐

nis zur Gesamtstadt. Ob diese leichten Unterschiede 

wirklich  durch  die  unterschiedliche  Einzelhandels‐

steuerung  zustande  kommen, oder  in Wirklichkeit 

nicht  andere  Variablen  wesentlich  bestimmender 

sind, konnte nicht abschließend belegt werden. Die 

Zahlen lassen aber vermuten, dass vor allem die so‐

zioökonomische Dynamik – sowohl auf gesamtstäd‐

tischer Ebene als auch bezogen auf die Innenstadt – 

die  Einzelhandelsentwicklung  wesentlich  stärker 

beeinflussen, als es die kommunalen Bestrebungen 

um eine adäquate Einzelhandelssteuerung tun kön‐

nen. Zusätzlich (aber auf einem geringeren Niveau) 

werden Zusammenhänge zwischen der Entwicklung 

                                                                      
tungskennziffern (Verkaufsfläche, Umsatz, Einzelhandels‐
zentralität) untereinander ein starker signifikanter Zusam‐

der  Ausstattungskennziffern  und  der  Stadtgröße 

sowie dem bestehenden Ausstattungsniveau (aktu‐

elle Einzelhandelszentralität) sichtbar. Hier werden 

die strukturellen Veränderungen sichtbar, die detail‐

liert  in  Kapitel  2.1  beschrieben  worden  sind,  das 

heißt: Der Einzelhandel zieht sich aus der Fläche zu‐

rück und konzentriert sich auf große attraktive Zen‐

tren (Stadtgröße). In der Folge findet eine Polarisie‐

rung der  räumlichen Angebotsstrukturen  statt, at‐

traktive Zentren gewinnen an Bedeutung  (aktuelle 

Einzelhandelszentralität)  und  schwache  Zentren 

verlieren weiter an Attraktivität.  

Darüber hinaus bedeutet der sichtbare negative Zu‐

sammenhang zwischen der Entwicklung der einzel‐

handelsspezifischen Ausstattungskennziffern (bzw. 

einer niedrigen Zentralitätskennziffer) und der Teil‐

nahme  an  einer  regionalen Einzelhandelskoopera‐

tion  nicht  zwangsläufig,  dass  sich  regionale  EHKs 

negativ auf die Entwicklung der Kommune auswir‐

ken.  Plausibel  ist  eher  eine  andere  Interpretation: 

Demnach  entscheiden  sich  vor  allem die Kommu‐

nen, die  in der  jüngeren Vergangenheit durch eine 

negative Einzelhandelsentwicklung gekennzeichnet 

waren, für die Unterstützung bzw. Teilnahme an ei‐

menhang besteht. Dieser Zusammenhang ist in der Abbil‐
dung 126 nicht dargestellt, ist aber im Anhang 24 abgebil‐
det. 

Verkaufsfläche 

Gesamtstadt 

20 Jahre

Umsatz 

Gesamtstadt 

20 Jahre

Zentralität 

Gesamtstadt 

20 Jahre

Verkaufsfläche 

Innenstadt 

20 Jahre

Umsatz 

Innenstadt 

20 Jahre

Verkaufsfläche 

Innenstadt zur 

Gesamtstadt 

20 Jahre

Steuerungs‐

intensität
1

Korrelationskoeffizient 0,096 0,037 ‐0,038 0,090 0,230 0,026 1,000

Sig. (2‐seitig) 0,318 0,718 0,725 0,463 0,166 0,786
Korrelationskoeffizient 0,072 ,216* 0,101 ,323** 0,257 0,154 ‐0,105

Sig. (2‐seitig) 0,452 0,035 0,341 0,007 0,119 0,112 0,073
Korrelationskoeffizient 0,183 0,125 ‐0,037 0,206 ,440** 0,020 ‐0,008

Sig. (2‐seitig) 0,056 0,226 0,731 0,094 0,006 0,839 0,901
Korrelationskoeffizient ,192* ‐0,026 ‐0,157 0,003 0,040 ‐0,147 ,194**

Sig. (2‐seitig) 0,044 0,806 0,140 0,981 0,814 0,129 0,001
Korrelationskoeffizient 0,084 ‐0,059 0,018 ‐0,085 ‐0,126 ‐0,153 ,143*

Sig. (2‐seitig) 0,402 0,589 0,876 0,512 0,464 0,130 0,022
Korrelationskoeffizient ‐,213* ‐,344** ‐0,138 ‐0,206 ‐0,188 ‐0,002 ‐0,011

Sig. (2‐seitig) 0,027 0,001 0,200 0,094 0,265 0,985 0,859
Korrelationskoeffizient ‐0,055 ‐0,063 ‐0,170 ‐0,028 ‐0,041 0,006 0,098

Sig. (2‐seitig) 0,571 0,544 0,109 0,818 0,806 0,954 0,097
Korrelationskoeffizient 0,101 0,076 0,156 ,241* ‐0,017 0,051 ‐0,002
Sig. (2‐seitig) 0,296 0,462 0,142 0,047 0,920 0,603 0,977
Korrelationskoeffizient 0,122 0,048 0,097 0,115 ‐0,211 0,003 ‐0,040

Sig. (2‐seitig) 0,205 0,645 0,363 0,352 0,202 0,977 0,502

Sozioökonomische Dynamik 

(BBSR)

aktuelle 

Einzelhandelszentralität

Einwohnerzahl absolut 

(aktuell)

Konkurrenzverschärfung 

letzte Jahre
2

Teil eines 

regionalen EHKs
3

Maßnahme Aktive Zen‐

tren durchgeführt
4

Steuerungsintensität
1

** Die Korrelation ist auf dem 0,01 Niveau signifikant (zweiseitig).

Stadtmarketing‐Maß‐

nahmen durchgeführt
5

Wirtschaftsförderungs‐Maß‐

nahmen durchgeführt
6

* Die Korrelation ist auf dem 0,05 Niveau signifikant (zweiseitig).
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ner regionalen Einzelhandelskooperation. Die regio‐

nale Kooperation soll dazu beitragen, den Abwärts‐

trend zu stoppen und die Entwicklung umzukehren. 

Grundsätzlich zeigen die Zahlen aber auch, dass die 

Wirkungen  regionaler Einzelhandelskonzepte  eher 

gering sind und bestätigen damit vorhandene Stu‐

dien zu diesem Thema (vgl. Steinke 2018, Heberling 

2017). Ähnlich kann der beobachtbare negative Zu‐

sammenhang zwischen der Teilnahme am Städte‐

bauförderungsprogramm Aktive Stadt‐ und Ortsteil‐

zentren und der Entwicklung der untersuchten Aus‐

stattungskennziffern  interpretiert  werden.  Das 

heißt gerade Kommunen in einem schwierigen sozi‐

oökonomischen  und  städtebaulichen  Umfeld,  die 

durch  eine negative Entwicklungsdynamik  im Ein‐

zelhandelsbereich und einen hohen Anteil an Leer‐

ständen geprägt sind, erhoffen sich von der Städte‐

bauförderung  positive  Impulse.  Der  negative  Zu‐

sammenhang bildet vor allem diese Entwicklungs‐

dynamik ab. Ob es durch die Maßnahmen  im Rah‐

men des Programms Aktive Zentren zu neuen Inves‐

titionen  im  Einzelhandelsbereich  gekommen  ist, 

wurde nicht genauer untersucht, unter Umständen 

werden  im Rahmen dieses Programms  an  einigen 

Standorten  allerdings  auch  alternative Nutzungen 

aus  dem  soziokulturellen  Bereich  priorisiert.  Das 

heißt in so einem Fall würde die zurückgehende Ent‐

wicklung  der  einzelhandelsspezifischen  Ausstat‐

tung auch nicht zwangsläufig bedeuten, dass diese 

Entwicklungsrichtung negativ zu bewerten ist. 

Zusätzlich zeigt die Rangkorrelation einen weiteren 

interessanten Zusammenhang auf. So bestehen sig‐

nifikante  statistische  Zusammenhänge  zwischen 

den Angaben der Kommunen, dass sich die Konkur‐

renzsituation in der letzten Jahre verschärft hat und 

der Stadtgröße sowie der Teilnahme an einer regio‐

nalen Einzelhandelskooperation. Die Interpretation 

dieses Zusammenhangs, dass sich gerade in größe‐

ren Städten die Konkurrenzsituation verschärft hat 

und  die  Bedeutung  regionaler  Kooperation  zu‐

nimmt, klingt hier grundsätzlich plausibel. 

Somit ergibt sich zusammengefasst aus allen durch‐

geführten statistischen Analysen, dass zwischen der 

Entwicklung  der  Einzelhandelsausstattung  einer 

Kommune und der Unterschiede bei der kommuna‐

len  Einzelhandelssteuerung  (Typen  A  und  B)  kein 

statistisch  signifikanter  Zusammenhang  ableitbar 

ist. Es gibt aber schwach ausgeprägte Hinweise da‐

rauf,  dass  sich  verbindliche Vorgaben  eher  positiv 

auf die Einzelhandelsentwicklung auswirken, insbe‐

sondere in Bezug zur Innenstadtentwicklung. Insge‐

samt scheint vor allem die sozioökonomische Ent‐

wicklungsdynamik in der Kommune und der Region 

einen wesentlich größeren positiven Einfluss auf die 

Einzelhandels‐ und Zentrenentwicklung zu haben – 

mit Abstrichen gilt dies auch für die Stadtgröße und 

das  bestehende  Ausstattungsniveau.  Im  Umkehr‐

schluss  ist  hieraus  allerdings  auch  ablesbar,  dass 

eine  verbindliche  kommunale  Einzelhandelssteue‐

rung, die auch den Ausschluss von Einzelhandelsan‐

siedlungen an einzelnen Standorten beinhaltet, sich 

nicht  negativ  auf  die  Versorgungssituation  inner‐

halb der Kommune auswirkt. 

13.4 Einschätzungen der 
kommunalen Steue‐
rungsbemühungen  

Die Akteure vor Ort sind während  ihrer Arbeit  fast 

täglich mit unterschiedlichen Aspekten kommuna‐

ler Einzelhandelssteuerung konfrontiert. Sie verfü‐

gen somit auch über Experten*innenwissen zur Be‐

wertung der Einzelhandelssituation vor Ort und der 

kommunalen  Steuerungsbemühungen.  In  den  fol‐

genden Abschnitten werden deshalb die Bewertun‐

gen dargestellt, die die befragten Expert*innen  im 

Rahmen der Online‐Befragung und einzelfallbezo‐

gen in den untersuchten Fallbeispielen geäußert ha‐

ben.  

13.4.1 Bewertung auf der Grund‐
lage der Online‐Befra‐
gung (quantitativ) 

Die Online‐Befragung zeigt bei der Bewertung der 

kommunalen Einzelhandelssteuerung grundsätzlich 

eine positive Bewertung durch die befragten Kom‐

munalvertreter*innen.  Das  ist  bei  der  Bewertung 

der eigenen Arbeit unter Umständen auch durchaus 

zu erwarten. Die Differenzierung zwischen den un‐

terschiedlichen  kommunalen  Steuerungsintensitä‐

ten  macht  allerdings  deutlich,  dass  es  zwischen 

Kommunen, die den Einzelhandel durch ein  recht‐

lich verbindliches Einzelhandelskonzept (Typ A), ein 

unverbindliches Konzept (Typ B) oder durch gar kein 

Konzept  steuern  (Typ  C)  durchaus  Unterschiede 

gibt. So geben bei der Online‐Befragung überdurch‐

schnittlich viele Kommunen mit einem verbindlich 

festgelegtes Einzelhandelskonzept (Typ A) an, dass 

der Ausschluss von Einzelhandel  in Gewerbegebie‐

ten und in städtebaulich nicht integrierter Lage gut 

funktioniert  (27 % der Kommunen). Weitere  18 % 

geben an, dass sich die verbindlichen Vorgaben der 
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EHKs auf die gezielte Ansiedlung von Einzelhandels‐

betrieben in den Zentren positiv auswirken. Darüber 

hinaus betonen 14 % der Befragten, dass kommu‐

nale Einzelhandelskonzepte als gute Kommunikati‐

onsbasis mit möglichen  Investor*innen angesehen 

werden können. Hier  liegt die entsprechende Nen‐

nung bei Kommunen ohne verbindlich festgelegtem 

Einzelhandelskonzept  mit  8  %  wesentlich  niedri‐

ger.365 Im Ergebnis bestätigt diese Befragung somit 

die Tendenz, dass verbindlich festgelegte EHKs die 

Einflussmöglichkeiten der Kommunen  in der kom‐

munalen Einzelhandelsentwicklung  stärken,  insbe‐

sondere im Vergleich zu den Kommunen, die auf die 

Erarbeitung  eines  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zeptes bislang vollständig verzichtet haben (Typ C). 

Herauszustellen bleibt darüber hinaus, dass lediglich 

30 % der Kommunen mit einem verbindlichen Kon‐

zept (Typ A) keine positiven Effekte nennen konnten 

oder wollten. Dieser Anteil liegt bei den anderen bei‐

den Steuerungstypen mit 53 % und 80 % wesentlich 

höher (siehe Abb. 127).  

Abbildung 127: Positive Aspekte der kommunalen Einzelhandelssteue‐

rung – Online‐Befragung 

Quelle: Eigene Online‐Befragung. Fragen 5, 6, 38, 39: Wenn Sie […] ihre 

praktische Arbeit betrachten: Was funktioniert bei der dargestellten Art 

der Einzelhandelssteuerung gut? Freie Nennung. Mehrfachnennungen 

möglich. Angaben  in Prozent  im Verhältnis zur Gesamtzahl der Kom‐

munen  aus  der  jeweiligen Gruppe:  EHK  rechtlich  festgelegt,  n=216; 

EHK nicht rechtlich festgelegt, n=51; kein EHK vorhanden, n=23 

                                                                      
365 Die verhältnismäßig geringen Rückmeldequoten erge‐

ben sich aus der Fragestellung. Die Frage wurde offen ge‐
stellt und diente unter anderem als Ergänzung zu vorher ab‐
gefragten Inhalten (siehe Abb. 127 und Anhang 1). 

Andererseits  machen  die  Befragungsergebnisse 

auch deutlich, in welchen Bereichen die kommunale 

Einzelhandelssteuerung – unabhängig von der kom‐

munalen Steuerungsintensität – nicht  funktioniert. 

Erstens  scheint  es  trotz  verbindlich  festgelegtem 

Einzelhandelskonzept  teilweise  schwierig  zu  sein, 

eine wohnortnahe Nahversorgung sicherzustellen – 

dies bewerten  immerhin 13 % der Kommunen mit 

verbindlichem EHK (Typ A) als problematisch. Zum 

anderen  scheint  in mehreren Kommunen der Aus‐

schluss von Einzelhandel in städtebaulich nicht inte‐

grierter Lage (9 % bzw. 10 %) und die gezielte An‐

siedlung von Einzelhandelsbetrieben in den Zentren 

nicht  gut  zu  funktionieren. Außerdem wird  insbe‐

sondere bei den Kommunen mit  informellem Kon‐

zept (Typ B) von einem größeren Anteil (10 %) da‐

rauf hingewiesen, dass die erwünschte Ansiedlung 

von Einzelhandelsgeschäften  in  den Zentren  trotz 

Konzept bislang  ausgeblieben  ist. Drittens  scheint 

auch die politische Akzeptanz zur kommunalen Ein‐

zelhandelssteuerung – teilweise trotz verbindlichem 

Beschluss – nicht in allen Kommunen vorhanden zu 

sein (siehe Abb. 128).  

Abbildung 128: Negative Aspekte der kommunalen Einzelhan‐

delssteuerung – Online‐Befragung 

 

Quelle: Eigene Online‐Befragung. Fragen 5, 6, 38, 39: Wenn Sie […] 

ihre praktische Arbeit betrachten: Was funktioniert bei der dargestell‐

ten Art der Einzelhandelssteuerung schlecht? Freie Nennung. Mehr‐

fachnennungen möglich. Angaben  in Prozent  im Verhältnis zur Ge‐

samtzahl der Kommunen aus der  jeweiligen Gruppe: EHK  rechtlich 

festgelegt, n=216; EHK nicht rechtlich festgelegt, n=51; kein EHK vor‐

handen, n=23.  
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Die Tendenz dieser Ergebnisse wird bei der Frage 

nach dem Erreichen der Ziele durch kommunale Ein‐

zelhandelskonzepte bestätigt. Kommunen, die den 

Einzelhandel  mit  einem  rechtlich  verbindlich  be‐

schlossenem Einzelhandelskonzept steuern (Typ A), 

bewerten  die  Zielerreichung  kommunaler  Einzel‐

handelskonzepte – das heißt die Sicherung und Stär‐

kung der Zentren und der wohnortnahen Grundver‐

sorgung – deutlich positiver als andere Kommunen 

(siehe Abb. 129). 

Weitere Differenzierungen  bei  der  Bewertung  der 

Zielerreichung bestätigen in der Tendenz die Ergeb‐

nisse aus den Zusammenhangsanalysen aus Kapitel 

13.3. Das heißt die Zielerreichung für die drei Haupt‐

ziele (a) bis (c) wird von Kommunen mit einem ver‐

bindlich festgelegten Einzelhandelskonzept (Typ A) 

in Großstädten und in Kommunen mit einer positi‐

ven  Entwicklungsdynamik  noch  etwas  besser  be‐

wertet als im Durchschnitt.366 

Die Tendenz, die Wirkung von kommunalen Einzel‐

handelskonzepten positiv einzuschätzen, wird auch 

bei der Frage nach der Bedeutung einzelner ausge‐

wählter  Aspekte  für  die  Ansiedlung  neuer  Einzel‐

handelsvorhaben bestätigt (siehe Abb. 130). So hat 

in der Online‐Befragung ein Großteil der befragten 

Kommunalvertreter*innen  insbesondere  kommu‐

nale Einzelhandelskonzepte als sehr bedeutend für 

die  Ansiedlung  von  neuen  Einzelhandelsvorhaben 

eingeschätzt.  Allerdings wird  auch  der  Steuerung 

durch Beratung im Einzelfall eine große Bedeutung 

zugesprochen.  Als  ähnlich  bedeutend werden  der 

aktuelle Strukturwandel im Einzelhandel und die da‐

mit einhergehenden Standortansprüche der Anbie‐

ter sowie die positive oder negative Entwicklung des 

direkten Standortumfeldes bewertet. Auf der ande‐

ren Seite werden  regionale Einzelhandelskonzepte 

von einem Großteil der befragten Vertreter*innen 

als verhältnismäßig unbedeutend für die Einzelhan‐

delssteuerung  eingeschätzt.  Die  Beteiligung  von 

Bürger*innen wird  ebenso wie  die Notwendigkeit 

der  unternehmerischen  Freiheit  bei  der  Standort‐

wahl  innerhalb  einer  Kommune  als wenig  bedeu‐

tend  eingeordnet  –  interessanterweise  wird  dies 

auch von den Kommunen ohne Einzelhandelskon‐

zept (Typ C) so gesehen. Der Anspruch der Stadtpla‐

nung, auf die kommunale Einzelhandelsentwicklung 

einzuwirken  (in  welcher  Intensität  auch  immer), 

scheint in der Stadtplanung also weitestgehend un‐

umstritten zu sein. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Abbildung 129: Bewertung der Zielerreichung kommunaler Einzelhandelssteuerung – Online‐Befragung 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung. Fragen 10, 42: Bitte geben Sie an, ob es Ihnen gelingt, die angegebenen Ziele (mit Hilfe des kommunalen Einzel‐

handelskonzeptes) auch zu erreichen. Bewertung: gelingt uns sehr gut (1), gut (2), mit Einschränkungen (3), kaum (4), gar nicht (5)  
1keine wesentlichen Unterschiede bei Reduktion auf Fälle, die mindestens bereits 5 Jahre EH verbindlich steuern.

  

                                                                      
366 Bewertungen für Kommunen mit verbindlich festgeleg‐
ten EHK über 100.000 Einwohner*innen: Ziel (a): 2,0; Ziel 

(b): 2,2; Ziel (c): 2,5. Bewertungen für Kommunen mit ver‐
bindlich festgelegten EHK und dynamischer Entwicklung: 
Ziel (a): 2,0; Ziel (b): 2,2; Ziel (c): 2,5. 

Typ A: EHK rechtlich 

festgelegt, n=206
1

Typ B: EHK nicht rechtlich 

festgelegt, n=51

Typ C: kein EHK vorhanden, 

n=23

(a) Sicherung/Stärkung 

Innenstadt 2,1 2,4 2,5

(b) Sicherung/Stärkung Stadtteil‐

/Nahver‐sorgungszentren 2,3 2,5 2,7

(c) Sicherung/Stärkung 

wohnortnahe Grundversorgung 2,5 2,6 2,6

(d) Einzelhandel in GE mit 

zentrenverträglichem Profil 2,2 2,6 1,8

(e) Sicherung Handwerk und 

Gewerbe in GE 2,1 2,2 2,0
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Abbildung 130: Bedeutung einzelner Aspekte bei der Ansiedlung von neuen Einzelhandelsvorhaben – Online‐Befragung 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 53: Welche Bedeutung haben aus Ihrer Sicht die folgenden Aspekte bei der Ansiedlung von neuen Einzel‐

handelsvorhaben. Bewertung: sehr bedeutend (1), bedeutend (2), neutral (3), eher unbedeutend (4), gar keine Bedeutung (5) 
1keine wesentlichen Unterschiede bei Reduktion auf Fälle, die mindestens bereits 5 Jahre EH verbindlich steuern.

Die Bewertungen der unterschiedlichen Einzelhan‐

delslagen und Standorte durch die Kommunen ge‐

ben ein differenziertes Bild wieder (siehe Abb. 131, 

nächste  Seite).  Auf  den  ersten  Blick werden  zwi‐

schen den Kommunen mit unterschiedlicher Steue‐

rungsintensität (Typen A bis C) keine wesentlichen 

Unterschiede  sichtbar.  Kommunen  mit  rechtlich 

verbindlich festgelegten Einzelhandelskonzept (Typ 

A) bewerten ihre Innenstadt‐ und Stadtteillagen (so‐

gar) vergleichsweise schlecht.367 Unter der Berück‐

sichtigung,  dass  die Wirkung  kommunaler  Einzel‐

handelskonzepte allerdings nicht sofort nach deren 

Beschluss,  sondern  unter  Umständen  erst  nach 

mehreren Jahren einsetzt und sich gerade die Kom‐

                                                                      
367 Unter Umständen ist die schlechte Bewertung der eige‐
nen Einzelhandelssituation sogar auch der Grund dafür, dass 

munen, deren Innenstädte und Zentren mit negati‐

ven  Entwicklungen  zu  kämpfen  haben,  gerade  in 

den  letzten Jahren auf ein kommunalen Einzelhan‐

delskonzept  verständigt  haben, wurden  zusätzlich 

Auswertungen  in Abhängigkeit von der Dauer des 

bestehenden EHKs durchgeführt. Dabei zeigen die 

Differenzierungen  zwischen  Kommunen,  die min‐

destens seit 2011 beziehungsweise seit 2006 ihr EHK 

verbindlich  festgelegt haben  (Typ A), dass sich die 

Lage‐ und Standortbewertung in Abhängigkeit von 

der Dauer der Wirksamkeit des EHK vor allem für die 

innerstädtischen Lagen deutlich verbessern. Stadt‐

teil‐ und Nahversorgungszentren sowie Standorte in 

Wohnortnähe  scheinen  von  dieser  positiven  Ent‐

wicklung hingegen weniger betroffen zu sein. 

die Kommunen verhältnismäßig stark mit einem verbindlich 
festgelegten Einzelhandelskonzept steuern. 

Typ A: EHK rechtlich 

festgelegt, n=2061

Typ B: EHK nicht 

rechtlich festgelegt, 

n=51

Typ C: kein EHK 

vorhanden, n=23
gesamt

Kommunales EHK 1,5 1,6 2,5 1,6

Regionales EHK 3,1 2,8 2,9 3,0

EH‐Steuerung auf Landesebene 2,4 2,5 2,7 2,4

Steuerung durch Beratung 

im Einzelfall
2,0 1,9 2,2 2,0

aktive Akquisition 2,5 2,6 2,7 2,5

privater Akteur, 

der für Standort eintritt
2,3 2,5 2,1 2,3

Politik 2,3 2,4 2,2 2,3

Beteiligung der Bürger*innen 2,9 3,0 2,7 2,9

allg. ökonomische Entwicklung 

der Kommune 
2,6 2,4 2,4 2,5

positive/negative Entwicklung 

des Standortes
2,1 2,0 2,4 2,1

Strukturwandel im EH und neue 

Ansprüche an den Standort
2,0 2,0 2,1 2,0

unternehmerische Freiheit, 

keine Steuerung
3,3 3,4 3,5 3,3
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Abbildung 131: Beurteilung von Angebot und Frequenz – Online‐Befragung 

 
Quelle: Eigene Online‐Befragung. Frage 66: Wie beurteilen Sie die Standorte und Lagen  innerhalb Ihrer Stadt/Gemeinde nach Angebot und Fre‐

quenz? Bewertung: sehr gut (1), gut (2), durchschnittlich (3), eher schlecht (4), sehr schlecht (5).

Auch hier ergeben zusätzliche Auswertungen, dass 

insbesondere  große  Kommunen  und  Kommunen 

mit einer positiven sozioökonomischen Dynamik in 

der Tendenz etwas bessere Benotungen für ihre In‐

nenstädte und Zentren abgeben.368 

Als Zusammenfassung bleibt also festzuhalten, dass 

die  (qualitativen) Bewertungen aus der Online‐Be‐

fragung die Ergebnisse aus den (quantitativen) Kor‐

relations‐  und  Regressionsanalysen  im  Grundsatz 

bestätigen. Kommunale Einzelhandelskonzepte be‐

sitzen  innerhalb  der  planenden  Verwaltung  eine 

große Bedeutung, unabhängig davon, ob die Kom‐

mune dieses Instrumentarium verbindlich (Typ A) o‐

der unverbindlich (Typ B) festgelegt hat. Die Bewer‐

tungen  für diese beiden Typen unterscheiden  sich 

insgesamt  kaum.  Es  konnte  außerdem  herausge‐

stellt werden,  dass  kommunale  Einzelhandelskon‐

zepte, die schon über einen  längeren Zeitraum be‐

stehen und in den Kommunen auch umgesetzt wer‐

den,  sich  insgesamt  positiv  auf  die  Einzelhandels‐

standorte  auswirken. Großstädte  und  Kommunen 

mit dynamischer Entwicklung schneiden bei der Be‐

wertung  der  Einzelhandelsstandorte  (unabhängig 

von der Steuerungsintensität) deutlich besser ab. 

                                                                      
368 siehe hierzu zusätzliche Auswertungen, differenziert 
nach sozioökonomischer Dynamik (BBSR) und Stadtgröße 
im Anhang (Anhang 25 bis 26). 
369 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_05]; [EIN_H_06]; 
[EIN_WU_03]; [EIN_WU_04]; [EIN_M_01]; [EIN_M_05]; 

13.4.2 Bewertung auf der Grund‐
lage der untersuchten 
Fallbeispiele (qualitativ) 

Die Fallstudien wurden auch deshalb durchgeführt, 

um die Ergebnisse der quantitativen Analysen quali‐

tativ bewerten und Zusammenhänge zwischen der 

räumlichen Entwicklung und den Ansprüchen kom‐

munaler  Einzelhandelssteuerung  besser  herausar‐

beiten zu können. Dabei bilden sich die folgenden, 

typischen  Bewertungsmuster  kommunaler  Einzel‐

handelssteuerung heraus: 

Unabhängig von der unterschiedlichen Steuerungs‐

intensität der jeweiligen Kommunen (Typ A und B), 

werden  von  den  verschiedenen  Gesprächs‐

partner*innen die folgenden Punkte zu kommuna‐

len EHKs besonders positiv herausgestellt: 

- Von vielen Akteuren wird betont, dass die Erar‐

beitung von kommunalen Einzelhandelskonzep‐

ten dazu führt, dass über das Thema Einzelhan‐

del,  Zentrenentwicklung  und  wohnortnahe 

Grundversorgung  innerhalb  der  Kommune  ge‐

sprochen wird (zum Beispiel in Hannover, Wulm‐

storf, Minden, Bochum, Freiburg).369 Dies  führt 

im politisch‐administrativen Planungsapparat zu 

einer Verständigung über grundsätzliche  stadt‐

entwicklungspolitische  Themen  und  zu  einer 

[EIN_B_02]; [EIN_B_04]; [EIN_B_05]; [EIN_B_06]; 
[EIN_B_07]; [EIN_F_03]; [EIN_F_04]; [EIN_F_05]; 
[EIN_F_06] 

Typ A: EHK rechtlich 

festgelegt, n=206
(seit 2011: n=165)

(seit 2006: n = 68)

Typ B: EHK nicht 

rechtlich festgelegt, n=51

Typ C: kein EHK 

vorhanden, n=23

Innenstadt 2,34 (2,30/2,12) 2,52 2,3

1a‐Lage in der Innenstadt 1,95 (1,91/1,77) 2,13 1,95

2er/B‐Lage in der Innenstadt 3,05 (2,98/2,80) 3,02 2,9

Randlagen in der Innenstadt 3,43 (3,35/3,14) 3,16 3,38

Stadtteil‐ und 

Nahversorgungszentren
2,48 (2,43/2,40) 2,36 2,42

Solitäre Standorte 

in Wohnortnähe
2,64 (2,66/2,78) 2,72 2,7

Nicht integrierte Standorte 

in Wohnortnähe
2,59 (2,55/2,51) 2,44 2,32

gesamt 2,64 (2,60/2,49) 2,63 2,57
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Stärkung  von  strategischen Richtungsentschei‐

dungen  –  auch wenn  im Zweifel  über  einzelne 

Projekte  im Nachhinein wieder  intensiv  debat‐

tiert wird. Im besten Fall führt dies zur Institutio‐

nalisierung  von  festen  Gesprächskreisen,  wie 

beispielsweise in Hannover und Bochum. 

- In der Gesamtschau der untersuchten Fallstudi‐

engebiete wird punktuell immer wieder deutlich, 

dass die strategische Festlegung in kommunalen 

Einzelhandelskonzepten dazu führt, die Investiti‐

onsbemühung in die Zentren und in die Wohnge‐

biete  (Nahversorgung)  zu  lenken  –  auch wenn 

sich diese  punktuellen  Investitionserfolge  nicht 

zwangsläufig  in  der  Entwicklung  der  Ausstat‐

tungskennziffern  ablesen  lassen. Hier  scheinen 

andere Kontextfaktoren wie die  sozioökonomi‐

sche Entwicklungsdynamik, Stadtgröße und das 

bestehende  Ausstattungsniveau  eine  größere 

Bedeutung zu besitzen. Für punktuelle Investiti‐

onserfolge gibt es aber zahlreiche, auf den Ein‐

zelfall bezogene Belege, das berichten die Ge‐

sprächspartner  in  Hannover,  Wulmstorf,  Bo‐

chum, Tübingen und Freiburg.370 

- Zusätzlich zu den punktuellen positiven Projekt‐

beispielen,  werden  von  den  Gesprächs‐

partner*innen auch eine Reihe an Vorhaben ge‐

nannt, die auf der Grundlage des kommunalen 

Einzelhandelskonzeptes  in  städtebaulich  nicht 

integrierten  Lagen  abgewendet  werden  konn‐

ten.  In  der  Regel  betrifft  dies  Lebensmittel‐

märkte und teilweise auch Fachmärkte mit zen‐

trenrelevanten  Sortimenten,  die  sich  in  klassi‐

scher Gewerbegebietslage ansiedeln wollten. 

- Dies  führt  nach  der Meinung  der  kommunalen 

Gesprächspartner*innen  dazu,  dass  die  Innen‐

städte als lebendiger Einkaufsstandort und Treff‐

                                                                      
370 siehe [EIN_H_01]; [EIN_WU_03]; [EIN_WU_04]; 
[EIN_B_06]; [EIN_B_07]; [EIN_T_01]; [EIN_F_06] 
371 Dies wird von allen kommunalen Gesprächspartner*in‐
nen der Verwaltungen in Hannover, Wunstorf, Minden, Bo‐
chum, Warstein, Tübingen und Freiburg bestätigt. Einzig in 
Zittau scheinen die positiven Wirkungen des kommunalen 
Einzelhandelskonzeptes für die Innenstadt und die Zentren 
nicht erkennbar zu sein. Dies dürfte aber weniger mit den 
kommunalen Steuerungsbemühungen zusammenhängen, 
sondern vor allem durch die beschriebenen schwierigen so‐
zioökonomischen Standortbedingungen begründet sein. 
Zusätzlich erschweren die planerischen Entscheidungen aus 
der Vergangenheit, mehrere Fachmarktzentren in einem 
Ring um die Innenstadt anzusiedeln, die heutige Zentren‐
entwicklung. Allerdings wird nach Auskunft der Verwaltung 
auch in Zittau das EHK erfolgreich dazu verwendet, Kom‐
promisse bei Verhandlungen über die Modernisierung vor‐

punkt sowie die Stadtteil‐ und Nahversorgungs‐

zentren  direkt  oder  indirekt  gestärkt  werden 

konnten.371  Damit  ist  auch  die  Sicherung  der 

wohnortnahen  Grundversorgung  verbunden, 

auch wenn dies durch die strukturellen Verände‐

rungen im Lebensmitteleinzelhandel mit immer 

größer werdenden Verkaufsflächen pro Standort 

erschwert  wird.  In  den  Fallbeispielen  konnten 

aber trotzdem zahlreiche Belege dafür gefunden 

werden, dass es gelungen  ist, die Stadtteil‐ und 

Nahversorgungszentren  durch  die  Neuansied‐

lung  von  Lebensmittelmärkten  oder  durch  die 

Erweiterung bestehender Märkte zu stärken und 

damit die wohnortnahe Grundversorgung zu si‐

chern. 

- Zahlreiche  Einzelhandelsunternehmen  (vor  al‐

lem  Unternehmen  aus  dem  Lebensmittelbe‐

reich) bewerten die kommunalen Steuerungsab‐

sichten mittlerweile  positiv.  Von  den  Expansi‐

onsabteilungen  wird  positiv  hervorgehoben, 

dass  Einzelhandelskonzepte  als  verlässliche 

Grundlage für die eigene und kommunale Beur‐

teilung von Neuansiedlungen dienen können, da 

strategische Entwicklungslinien  festgelegt sind, 

an  denen  sich  auch  die  Unternehmen  bei  der 

Standortsuche und Standortbewertung verbind‐

lich  orientieren  können.  Sofern weitestgehend 

sichergestellt  ist, dass nach einer  Investition  im 

Zentrum, die unter Umständen mit schwierigen 

nachbarschaftlichen,  emissionsrechtlichen  und 

gestalterischen  Abstimmungen  verbunden  ist, 

keinem*r anderen  Investor*in ermöglicht wird, 

ein ähnliches Vorhaben an einem städtebaulich 

nicht  integrierten  Standort  zu  realisieren,  ent‐

steht  aus Sicht der Unternehmen eine gewisse 

Investitionssicherheit  für die Unternehmen und 

die  Immobilienbesitzer*innen.372 Dies  ist  in der 

handener Einzelhandelsstandorte im Sinne einer integrier‐
ten, nachhaltigen und ressourcenschonenden Innenentwick‐
lung zu erreichen.  
372 Diese oder ähnliche Bewertungen wurden von Expansi‐
onsabteilungen unterschiedlicher Anbieter (Edeka, Rewe, 
Aldi und Lidl) in allen Fallstudiengebieten, mit denen im 
Rahmen dieser Untersuchung gesprochen wurde, geäußert 
(Minden, Warstein, Wunstorf, Tübingen, Freiburg). Ähnlich 
haben auch Gesprächspartner*innen aus der Immobilien‐
entwicklung und Investor*innen die Situation in den Fallstu‐
diengebieten in Hannover, Bochum und Zittau und die Be‐
deutung von kommunalen Einzelhandelskonzepten bewer‐
tet. Es wurden nicht an allen Standorten mit Expansionslei‐
tern von Lebensmittelanbietern Expert*innengespräche ge‐
führt. siehe [EIN_H_04]; [EIN_H_05]; [EIN_M_06]; 
[EIN_B_02]; [EIN_WA_06]; [EIN_T_06]; [EIN_T_07]; 
[EIN_F_04] 
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Regel mittlerweile auch die Auffassung der regi‐

onalen Vertreter*innen von  Industrie‐ und Han‐

delskammern (IHK) und der Handelsverbände. 

Bei der Bewertung der kommunalen Steuerungspra‐

xis werden allerdings auch kritische Punkte genannt. 

Viele Wirtschaftsförderungen arbeiten bei der kom‐

munalen Einzelhandelssteuerung mit der Stadt‐ und 

Gemeindeverwaltung  erfolgreich  zusammen  und 

heben diese Zusammenarbeit auch  im Hinblick auf 

die kommunale Einzelhandelssteuerung positiv her‐

vor. Es gibt aber auch in einigen Kommunen von Sei‐

ten  der Wirtschaftsförderung  eine  deutliche Kritik 

an der kommunalen Steuerung. Grundlage der Kri‐

tik ist in der Regel eine unterschiedliche Auffassung 

darüber, wie stark die Kommune  in die Einzelhan‐

delsentwicklung  regulierend  eingreifen  sollte. Das 

trifft  insbesondere  auf  die  Kommunen  mit  einer 

recht  hohen  kommunalen  Eingriffsintensität  zu 

(zum Beispiel in Hannover und Freiburg). Diese Kri‐

tik wird  auch  von  einigen  Einzelhandelsunterneh‐

men oder Immobilienbesitzer*innen angeführt, ins‐

besondere dann, wenn die kommunale Einzelhan‐

delssteuerung den jeweiligen Interessen der Grund‐

stückseigentümer*innen oder Unternehmen entge‐

gensteht (siehe Kap. 11.4).  

Außerdem wird  von  einigen Akteuren  die Auffas‐

sung  vertreten, dass durch die Ansiedlungsverhin‐

derungen  im Rahmen von kommunalen Einzelhan‐

delskonzepten Unternehmen aus der Stadt und Re‐

gion vertrieben werden würden. Demnach sollte der 

freie Markt und der Wettbewerb die Standortent‐

scheidungen  bestimmen, Außerdem würden Kun‐

den mittlerweile nach großflächigen, mit dem Pkw 

anfahrbaren Standorten suchen – auch wenn sie au‐

ßerhalb der administrativen Grenzen der jeweiligen 

Kommune liegen.373 

Zwei weitere Kritikpunkte an kommunalen Einzel‐

handelskonzepten  beziehen  sich  weniger  auf  die 

grundsätzliche Ausrichtung kommunaler Einzelhan‐

delskonzepte – sondern eher auf inhaltliche und pro‐

zessuale Aspekte: Zum einen wird von einigen Ein‐

zelhandelsunternehmen kritisiert, dass die Zentra‐

len Versorgungsbereiche in den Konzepten zu klein 

abgegrenzt werden und es deshalb kaum Spielraum 

für adäquate Flächenerweiterungen und neue Pro‐

jektentwicklungen  gäbe.  Der  zweite  Kritikpunkt 

                                                                      
373 Dieses Argument konnte allerdings im Rahmen dieser 
Untersuchung durch die quantitativen Auswertungen in Ka‐
pitel 13.3 nicht bestätigt werden. Auch konnten im Rahmen 
der Fallstudienuntersuchungen keine Beispiele genannt 
worden, in denen Unternehmen von der Kommune abge‐
wiesen wurden, ohne Alternativen anzubieten. Im Gegenteil 

richtet  sich  gegen  die  generelle  Umsetzung  des 

Konzeptes,  da  im Umsetzungsprozess  und  in  Ab‐

hängigkeit von der Machtkonstellation vor Ort (po‐

litisch und persönlich) von den Konzepten doch im‐

mer wieder abgewichen werde. Da das in der nähe‐

ren  Vergangenheit  vielfach  der  Fall  gewesen  ist, 

sollte man zukünftig viel flexibler auf Investitionsan‐

fragen reagieren.374 

Trotz der (berechtigten) Kritik unterschiedlicher Ak‐

teure, wird das Instrument kommunales Einzelhan‐

delskonzept von der großen Mehrheit der befragten 

Akteure positiv bewertet. Diese positive Bewertung 

zieht  sich  im  Grunde  durch  alle  Akteursgruppen 

(Kommunalverwaltung,  Kommunalpolitik,  Ver‐

bände,  Einzelhändler*innen,  Immobilienbesit‐

zer*innen),  die  Kritiker  des  kommunalen  Steue‐

rungsanspruchs sind deutlich in der Minderheit, die 

Kritikpunkte  beschränken  sich  zudem  häufig  auf 

kleinere inhaltliche und prozessuale Korrekturen. In 

der Zusammenschau der untersuchten Fallbeispiele 

lässt  sich  somit  abschließend  feststellen,  dass  die 

positiven Wirkungen der EHKs deutlich überwiegen. 

13.5 Bewertung der Wir‐
kungsanalyse 

Die Wirkungsanalyse hat gezeigt, dass es keinen of‐

fensichtlichen (quantitativ messbaren) Zusammen‐

hang  zwischen der Steuerungsintensität der  kom‐

munalen Einzelhandelssteuerung (insbesondere Ty‐

pen A und B) und dem Ausstattungsniveau der Kom‐

munen und somit der Attraktivität der gewachsenen 

Zentren  gibt.  Allerdings  konnte  herausgearbeitet 

werden, dass es  in der Tendenz einen  leicht positi‐

ven Zusammenhang zwischen der Steuerungsinten‐

sität einer Kommune und der Ausstattung mit Ein‐

zelhandelsflächen (insbesondere  in der  Innenstadt) 

gibt.  Die  quantitativen  und  qualitativen  Analysen 

haben aber auch deutlich gemacht, dass die kom‐

munale Einzelhandelsentwicklung wesentlich  stär‐

ker durch andere Variablen beeinflusst wird. Als be‐

deutend für die Attraktivität der Einzelhandelsstruk‐

turen  innerhalb einer Kommune hat sich vor allem 

die sozioökonomische Entwicklung in der Stadt und 

der Region  herausgestellt. Zum  anderen  scheinen 

berichten die Kommunen davon, dass mit ansiedlungswilli‐
gen Unternehmen stets Kompromisse (zu Standort und Sor‐
timentsstruktur) gefunden werden konnten. 
374 So argumentiert beispielsweise die Wirtschaftsförderung 
in Freiburg, die sich gegen eine starre Auslegung der Vorga‐
ben aus dem Märkte‐ und Zentrenkonzept der Stadt Frei‐
burg ausspricht. 
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die Stadtgröße und das bestehende Ausstattungsni‐

veau bestimmende Variablen zu sein. Dabei schei‐

nen zurzeit vor allem große Städte ab einer Einwoh‐

ner*innenzahl  von  100.000  unter  anderem  vom 

Strukturwandel  im  Einzelhandel  (Angebotsseite), 

der  Reurbanisierung  (Nachfrageseite)  der  letzten 

Jahre und der demografischen Entwicklung der Be‐

völkerung  (siehe  Kap.  2)  zu  profitieren. Das wirkt 

sich auch auf die Attraktivität der Zentren aus. Es 

konnte gezeigt werden, dass der Einfluss dieser As‐

pekte auf die einzelhandelsspezifischen Leistungs‐

kennziffern wie  Verkaufsflächen‐  und  Umsatzent‐

wicklung – insbesondere auch bezogen auf die Zen‐

tren – sowie auf die Entwicklung der Einzelhandels‐

zentralität nicht unerheblich ist.375  

Darüber hinaus konnte auf der Grundlage einzelner 

Rückmeldungen aus der Online‐Befragung und mit‐

hilfe  der  qualitativen  Fallstudienuntersuchungen 

herausgestellt werden, dass es durch eine kommu‐

nale Einzelhandelssteuerung gelingen kann, einige 

Projekte  in die Zentren bzw. an städtebaulich inte‐

grierte Standorte zu lenken. Dies unterstützt in vie‐

len Fällen eine integrierte Innenentwicklung, die den 

Flächenverbrauch  reduziert,  die  wohnortnahe 

Grundversorgung  sichert  und  die  Verkehrserzeu‐

gung minimiert.  Im  Ergebnis  bedeutet  dies,  dass 

kommunale  Einzelhandelskonzepte  als  Planungs‐

instrument wirken – auch wenn sich diese, aus stadt‐

planerischer  Perspektive  positiven  Entwicklungen, 

nicht  zweifelsfrei  aus  den  quantitativen  Entwick‐

lungszahlen ablesen lassen. Es konnte aber auch ge‐

zeigt werden, dass diese positiven Wirkungen unab‐

hängig  von  der  Verbindlichkeit  der  kommunalen 

Einzelhandelskonzepte eintreten  (können). Bedeu‐

tende weitere Einflüsse wurden darüber hinaus vor 

allem in der Prozess‐ und Akteursanalyse herausge‐

stellt (siehe Kap. 11 und 12). 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                      
375 Im Umkehrschluss bedeutet dies, dass die Nicht‐Berück‐
sichtigung solcher Rahmenbedingungen bei einer Wirkungs‐
messung zu fehlerhaften Interpretationen führen können. 

 

 

 

 

 

 

 

  

Dies geschieht beispielsweise bei Gieseke et al. 2017 (siehe 
Kap. 5.1). 
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F) Bewertung und Reflexion 
14 Bewertung der Evaluationsergebnisse
Die Ausarbeitungen haben deutlich gemacht, dass 

sich  Stadt‐  und  Einzelhandelsentwicklung  durch 

komplexe Ursache‐Wirkungsgefüge gegenseitig be‐

einflussen. Für die Wirkung kommunaler Einzelhan‐

delskonzepte konnte zwar in der Tendenz ein positi‐

ver Einfluss auf die Zentrenentwicklung und die Ver‐

sorgungsituation  herausgearbeitet  werden,  es 

wurde  allerdings  auch  herausgestellt,  dass  dieser 

Zusammenhang  nicht  (immer)  eindeutig  ablesbar 

ist. Nachfolgend sollen deshalb die Ergebnisse der 

Untersuchung reflektiert und dabei die Forschungs‐

fragen aus Kapitel 1.1.4 aufgegriffen werden. Dabei 

werden  die  Wirksamkeit  kommunaler  Einzelhan‐

delssteuerung  (Kap.  14.1)  und  die  Bedeutung  der 

Kontextfaktoren  in  der  Einzelhandelsentwicklung 

(Kap. 14.2)  thematisiert. Darauf aufbauend erfolgt 

die Einordnung der Ergebnisse im Kontext von Pla‐

nungstheorie, Governance‐Perspektive und  strate‐

gischer  Planung  (Kap.  14.3)  sowie  zusätzlich  eine 

Auseinandersetzung mit der Bedeutung von Evalua‐

tionen im stadtplanerischen Kontext (Kap. 14.4). 

14.1 Zur Wirksamkeit kom‐
munaler Einzelhandels‐
konzepte 

Kommunale  Einzelhandelskonzepte  sind  mittler‐

weile in Deutschland weit verbreitet. In den vier un‐

tersuchten  Bundesländern  Niedersachsen,  Nord‐

rhein‐Westfalen, Baden‐Württemberg und Sachsen 

haben  sich  die  Konzepte  in  fast  allen  Kommunen 

etabliert. Die EHKs dienen dazu, die Zentren mit ih‐

rer Einzelhandelsfunktion zu sichern und zu stärken 

und die wohnortnahe Grundversorgung mit Lebens‐

mitteln zu unterstützen. Das geht in der Regel damit 

einher,  an  Standorten  außerhalb  der  Zentren  be‐

stimmte  Einzelhandelsnutzungen  auszuschließen. 

In  diesem  Verständnis  ist  das  kommunale  Einzel‐

handelskonzept vor allem als Verhinderungsinstru‐

ment  zu  verstehen, da es als  städtebauliches Ent‐

wicklungskonzept  im  Sinne  des  §  1  Abs.  6 Nr.  11 

BauGB für die Begründung eines vollständigen oder 

teilweisen  Ausschlusses  von  Einzelhandelsnutzun‐

gen  in  einem  Bebauungsplan  verwendet  werden 

kann.  Inhaltliche  Unterschiede  in  den  Konzepten 

und der strategischen Ausrichtung sind lediglich im 

Detail innerhalb der vorgegebenen planungsrechtli‐

chen  Möglichkeiten  festzustellen.  Diese  Unter‐

schiede beziehen sich in der Regel auf die Größe und 

Abgrenzung  der  zentralen  Versorgungsbereiche, 

die  Zusammenstellung  der  ortstypischen  Sorti‐

mentsliste und auf die Festlegung der Bereiche,  in 

denen zukünftig kein oder nur eingeschränkt Einzel‐

handel  angesiedelt werden  soll. Die Unterschiede 

sind in der Regel auf die spezifische Situation vor Ort 

zurückzuführen,  zum  Beispiel  wenn  in  der  Innen‐

stadt kaum Entwicklungsflächen zu finden sind oder 

aufgrund eines starken Bevölkerungswachstums zu‐

sätzliche  Entwicklungsflächen  in  die  kommunale 

Entwicklungsstrategie  integriert  werden  müssen. 

Bei  der  Verständigung  auf  eine  ortstypische  Liste 

zentrenrelevanter Sortimente gibt es in allen Kom‐

munen  große Gemeinsamkeiten;  lediglich  bei  der 

Einordnung einzelner Sortimente sind Unterschiede 

hinsichtlich ihrer Zentrenrelevanz festzustellen. Wie 

zu diesen Themen  im Einzelfall  in den Kommunen 

entschieden wird, obliegt  letzten Endes der Abwä‐

gung vor Ort und kann nicht pauschal beantwortet 

werden. Hier  spielen  auch  lokalpolitische  Prioritä‐

tensetzungen  und  besondere  Akteurskonstellatio‐

nen eine Rolle. 

Erhebliche Unterschiede sind allerdings bei der Ver‐

bindlichkeit, mit der die Kommunen das Einzelhan‐

delskonzept  umsetzen,  zu  erkennen.  Die  empiri‐

schen Ergebnisse legen nahe, dass mittlerweile der 

überwiegende Anteil der Kommunen die Einzelhan‐

delskonzepte  als  verbindliches  Steuerungsinstru‐

ment in den zuständigen Gremien festgelegt haben 

(Typ A). Von den 290 Kommunen, die an der Online‐

Befragung teilgenommen haben, sind 71 % diesem 

Steuerungstyp zuzuordnen. Dabei ist eine Tendenz 

zu erkennen, dass vor allem große Kommunen ab 

100.000  Einwohner*innen  ihre  Konzepte  als  ver‐

bindliches städtebauliches Entwicklungskonzept im 

Sinne des § 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB  festlegen. Eine 

zweite Gruppe an Kommunen hat sich zwar auf ein 

Einzelhandelskonzept verständigt, es aber bewusst 

vermieden,  dieses  als  verbindliches  Steuerungs‐

instrumentarium  anzusehen  und  über  Einzelfälle 

hinaus, das heißt aus strategischen Erwägungen, in 

die Bauleitplanung umzusetzen (Typ B). Dadurch er‐

hoffen sich die Kommunen eine größere Flexibilität 

in der Einzelhandelssteuerung und bei der Entschei‐
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dung über den Umgang mit  (bedeutenden) Einzel‐

fällen. Die Gruppe der Kommunen, die kein Einzel‐

handelskonzept  besitzt,  ist  in  den  letzten  Jahren 

sehr  klein  geworden,  das  heißt,  die  Verbreitung 

kommunaler  Einzelhandelskonzepte  hat  deutlich 

zugenommen. Dies hängt unter anderem auch da‐

mit zusammen, dass verschiedene planungsrechtli‐

che Vorgaben – auch auf Länderebene – die Kom‐

munen dazu anhalten und dabei unterstützen, kom‐

munale Einzelhandelskonzepte als Steuerungsmög‐

lichkeit  zu nutzen  (siehe Kap. 2.4).  In der eigenen 

empirischen Erhebung lag der Anteil dieser Kommu‐

nen bei  lediglich 6 %. Allerdings gilt auch für diese 

Kommunen, dass sie  in der Regel  trotz  fehlendem 

Konzept bestrebt  sind, die  kommunale Einzelhan‐

delsentwicklung zu steuern. Unter Umständen kann 

dies aber dazu führen, dass den Kommunen in Ein‐

zelfällen  die  notwendigen  planungsrechtlichen  In‐

strumente fehlen.  

Die  empirischen  Ergebnisse  aus Online‐Befragung 

und  Fallstudienuntersuchung  haben  auch  deutlich 

gemacht, dass Abweichungen und Ausnahmen von 

den  konzeptionellen Bausteinen  des  kommunalen 

Einzelhandelskonzeptes in beiden Steuerungstypen 

(A und B) vorkommen. Das heißt, selbst wenn sich 

Kommunen verbindlich auf die Ziele und konzeptio‐

nellen  Bausteine  der  kommunalen  Einzelhandels‐

konzepte festgelegt haben, erfolgen im Rahmen des 

planerisch‐politischen Abwägungsprozesses  in Ein‐

zelfällen immer wieder Abweichungen und Ausnah‐

men von den ursprünglichen Standortbewertungen 

und den festgelegten strategischen Vorgaben. Dies 

muss allerdings nicht zwangsläufig bedeuten, dass 

sich Einschätzungen zu einzelnen Standorten oder 

Vorhaben  grundsätzlich  verändert  haben.  Allge‐

mein ist aber zu erkennen, dass die Anzahl der Aus‐

nahmen zunimmt, je unverbindlicher das EHK in den 

politischen Gremien festgelegt wurde. Im Einzelfall 

kann dies auch dazu führen, dass (gerade) informelle 

Entwicklungsleitfäden ihre steuernde Funktion und 

planungsrechtliche  Bedeutung  verlieren,  das  ist 

aber kein Automatismus. Auch unverbindliche Leit‐

fäden  zur  Einzelhandelsentwicklung  werden  von 

vielen Kommunen als sinnvolle und steuernde Ein‐

zelhandelskonzepte eingesetzt. Allerdings ist in der 

Tendenz zu beobachten, dass in den letzten Jahren 

und  Jahrzehnten  die  kommunalen  Einzelhandels‐

konzepte (unter anderem auch durch diverse Novel‐

lierungen  der  planungsrechtlichen  Vorgaben) 

grundsätzlich verbindlicher geworden sind. 

                                                                      
376 siehe [EIN_EG_01] 

Veränderungen  der  Planungen  ergeben  sich  aber 

nicht nur durch individuelle Abweichungen und Aus‐

nahmen vom Konzept, Anpassungsbedarfe können 

sich auch daraus ergeben, dass sich die allgemeinen 

Rahmenbedingungen  verändern.  Erstens  ist  es 

möglich, dass sich die politische Großwetterlage in 

der Kommune verändert hat. In diesem Fall werden 

Stadtverwaltung und Teile der Politik versuchen, zu‐

mindest  Teile  der  kommunalen  Einzelhandelspla‐

nung  in die nächste Legislatur zu retten (sofern sie 

von ihrer bisherigen Planung überzeugt sind). Zwei‐

tens können Änderungen der allgemeinen Rahmen‐

bedingungen  (Strukturwandel  im Einzelhandel, Di‐

gitalisierung, größere Flächen etc.) eine Überarbei‐

tung der bisherigen konzeptionellen Aussagen und 

Umsetzungsschritte notwendig machen. Zum Bei‐

spiel kann es durch das Verkaufsflächenwachstum 

der Lebensmittelmärkte erforderlich sein, strategi‐

sche  Zielvorgaben  für  die  Genehmigung  von  Le‐

bensmittelmärkten an den gewachsenen Verkaufs‐

flächenbedarfen  anzupassen  und  sich  bei  der  Be‐

wertung nicht (mehr allein) an der Großflächigkeits‐

grenze  von  800 m² Verkaufsfläche  zu  orientieren. 

Drittens kann es zu bedeutenden Veränderungen in‐

nerhalb  der  Kommune  kommen  –  zum  Beispiel 

durch die Schließung oder Neueröffnung von Groß‐

projekten oder auch durch kleinteilige Änderungen 

bestehender Ladengeschäfte – so dass die Entschei‐

dungen bei der Erarbeitung des Konzeptes auf der 

Grundlage  von  veralteten Datenbeständen getrof‐

fen wurden. Viertens kann sich die Nachfragesitua‐

tion  in der Kommune durch Zu‐ oder Wegzug der 

Bewohner*innen  entscheidend  verändert  haben. 

Darüber hinaus können sich planungsrechtliche Vor‐

gaben  oder  Empfehlungen  auf Bundes‐ oder  Län‐

derebene verändert haben, die eine Anpassung oder 

Aktualisierung von einzelnen Bausteinen notwendig 

machen. Das ist in den letzten Jahren zum Beispiel 

in  Nordrhein‐Westfalen  notwendig  geworden, 

nachdem die Landesebene konkrete Vorgaben  für 

die Einstufung und Abgrenzung von zentralen Ver‐

sorgungsbereichen  in das Landesentwicklungspro‐

gramm aufgenommen hatte. Last but not least kön‐

nen die  Inhalte bestehender Konzepte mittlerweile 

grundsätzlich veraltet sein. Gutachter*innen gehen 

in der Regel davon aus, dass kommunale Einzelhan‐

delskonzepte rund alle sechs Jahre aktualisiert wer‐

den sollten.376 Diese Aktualisierungen werden dann 

auch  dazu  verwendet,  strategische  Aussagen  der 

Konzepte anzupassen und zu verbessern.  
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Die Umsetzung der konzeptionellen Vorgaben aus 

den  kommunalen  Einzelhandelskonzepten  in  die 

verbindliche Bauleitplanung erfolgt vor allem in den 

Kommunen, die ihre Konzepte verbindlich beschlos‐

sen haben. Das trifft allerdings nicht auf alle Kom‐

munen zu. Das heißt, es gibt auch Kommunen, die 

ihr Konzept verbindlich beschlossen haben, die Um‐

setzung in die verbindliche Bauleitplanung aber nur 

punktuell erfolgt. Gleichzeitig gibt es Kommunen, 

die  ihr Konzept zwar nicht verbindlich beschlossen 

haben, aber die Vorgaben trotzdem an vielen Stand‐

orten in die verbindliche Bauleitplanung umgesetzt 

haben. Der Anteil dieser Kommunen  ist allerdings 

deutlich  geringer.  Insgesamt  ist  auch  hier  ein  Zu‐

sammenhang  zur  Stadtgröße  festzustellen.  Das 

heißt, große Kommunen steuern den Einzelhandel 

grundsätzlich  verbindlicher  und  setzen  die  Inhalte 

der Konzepte strukturierter in die verbindliche Bau‐

leitplanung  um  (zum  Beispiel  über  Konvoiverfah‐

ren). Das gibt  ihnen die Möglichkeit, eine größere 

Anzahl an Standortanfragen strukturiert und gemäß 

den konzeptionellen Bausteinen der Einzelhandels‐

konzepte  zu  bearbeiten.  In  kleineren  Kommunen 

und bei unverbindlichen Konzepten besteht vielfach 

von  Seiten  der  Lokalpolitik  der Wunsch,  auch  bei 

kleinflächigen Standortanfragen – trotz vorher fest‐

gelegter  strategischer  Ausrichtung  –  im  Einzelfall 

selbst entscheiden zu wollen. Dort werden Bebau‐

ungspläne  eher  im Einzelfall  –  zumindest deutlich 

weniger  standardisiert  –  angepasst.  Verträglich‐

keitsuntersuchungen nach § 11 Abs. 3 BauNVO und 

§ 34 Abs. 3 BauGB werden bei verbindlich beschlos‐

senen Konzepten häufig nach Möglichkeit vermie‐

den, bei  informellen Leitfäden kommen sie durch‐

aus häufiger zum Einsatz (siehe Abb. 132). Die Ent‐

scheidung über das Verfahren, mit dem die konzep‐

tionellen Bausteine vor Ort umgesetzt werden sol‐

len, ist letzten Endes auch von den Kontextfaktoren 

und den Akteurskonstellationen vor Ort abhängig  

Die  unterschiedlichen  Steuerungsphilosophien  ha‐

ben allerdings kaum Auswirkungen auf die Ausstat‐

tung mit Verkaufsflächen innerhalb der Kommunen. 

Das  bedeutet,  dass  auch  verbindlich  umgesetzte 

Konzepte, die in der Regel mit dem Ausschluss von 

Einzelhandelsbetrieben  an  einzelnen  Standorten 

einhergehen, nicht dazu führen, dass sich die quan‐

titative Ausstattung  in den Kommunen bedeutend 

verschlechtert. Die sogenannte Laissez‐faire‐Argu‐

mentation,  dass  eine  ausbleibende  Einzelhandels‐

steuerung, die mit mehr Ansiedlungsmöglichkeiten 

für  neue  Einzelhandelsvorhaben  in  städtebaulich 

nicht‐integrierten Lagen  einhergeht,  zu einer Ver‐

besserung der gesamtstädtischen Versorgungssitu‐

ation führt (siehe Kap. 1.1.2 und 9.1, Seite 142), kann 

somit nicht bestätigt werden. 

Im  Gegenteil  konnte  in  den  Auswertungen  sogar 

herausgestellt werden, dass sich der Anteil der Ver‐

kaufsflächen  in der  Innenstadt gegenüber der Ge‐

samtstadt vor allem  in den Kommunen verhältnis‐

mäßig  stabil  entwickelt,  die  ihren  Einzelhandel 

durch verbindliche Konzepte steuern. Außerdem ist 

in zahlreichen Gesprächen deutlich geworden, dass 

kommunale  Einzelhandelskonzepte  (unabhängig 

von deren Verbindlichkeit) aufgrund der Planungssi‐

cherheit für die Investor*innen zu einer größeren In‐

vestitionstätigkeit innerhalb der Zentren führen. Im 

Ergebnis kann die Argumentation, dass die kommu‐

nale Steuerung zur Stärkung der zentralen Versor‐

gungsbereiche  führt,  zwar  nicht  eindeutig  (statis‐

tisch) belegt werden, es sind aber einige Indizien zu 

erkennen, die darauf hinweisen, dass die  kommu‐

nale Einzelhandelssteuerung zu einer Verbesserung 

der Versorgungssituation führt – mindestens bezo‐

gen auf die Ausstattung innerhalb der zentralen Ver‐

sorgungsbereiche. Als ein Teil‐Ergebnis der Unter‐

suchung kann also festgehalten werden, dass kom‐

munale Einzelhandelskonzepte wirken!  

Abbildung 132: Umsetzung der Ziele und Strategien kommunaler EHKs in die Bauleitplanung 

 
Quelle: Eigene Darstellung
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Als ein Beleg für diese Aussage konnten einige Bei‐

spiele dokumentiert werden, in denen die Konzepte 

zweifelsohne  zu  einer  positiven  Entwicklung  der 

Zentren geführt haben. Das bezieht sich sowohl auf 

realisierte Einzelvorhaben als auch auf die Möglich‐

keit,  zentrenschädliche  Planungen  unter  Verweis 

auf das EHK abzulehnen. In den Experten*innenge‐

sprächen wurde  außerdem herausgearbeitet, dass 

auch  informelle Abstimmungs‐ und Gesprächsrun‐

den dazu beitragen können, die Ziele der Konzepte 

zu erreichen. Die positive Beurteilung bestätigt letz‐

ten Endes auch die (weitestgehend subjektive Aus‐

sage) der kommunalen Planer*innen, die den kom‐

munalen  Einzelhandelskonzepten  eine  grundsätz‐

lich positive Wirkung attestieren. Ob dies dann letz‐

ten Endes im Einzelfall vor Ort auch dazu führt, dass 

sichtbare Aufwertungstendenzen an den  integrier‐

ten  Standorten  stattfinden,  kann  allerdings  nicht 

abschließend  beantwortet  werden. Wie  beschrie‐

ben hängt das zum einen an den komplexen Ursa‐

che‐Wirkungs‐Zusammenhängen  städtischer  Ent‐

wicklungen, zum anderen werden die Ziele der Kon‐

zepte – wie beispielswiese Sicherung und Stärkung 

der Stadtteil‐ und Nahversorgungszentren – in den 

Konzepten  in  der  Regel  recht  vage  formuliert,  so 

dass ein Monitoring und Controlling auf der Grund‐

lage  quantitativer  Ausstattungskennziffern  häufig 

nur sehr schwierig möglich ist. 

Das bedeutet auf der anderen Seite auch, dass die 

Beschränkung der Ansiedlungsmöglichkeiten in den 

städtebaulich  nicht‐integrierten  Lagen  indirekt 

durchaus dazu  führt, dass  sich der Ansiedlungsan‐

reiz – zumindest punktuell – in den Zentren erhöht. 

Das  trifft  auf Lebensmittelmärkte genauso  zu wie 

auf  Angebote mit  zentrenrelevanten  Sortimenten 

(Bekleidung,  Schuhe  etc.).  Die  Ergebnisse  zeigen 

aber auch, dass die positive Wirkung der Konzepte 

kein Automatismus  ist und nicht zwangsläufig von 

deren Verbindlichkeit abhängig ist. Auch wenn meh‐

rere  Indizien  darauf  hinweisen,  dass  verbindliche 

Konzepte eine sehr viel stärker unterstützende Wir‐

kung  für  die  kommunale  Einzelhandelssteuerung 

haben, konnte auch für unverbindlich beschlossene 

Einzelhandelskonzepte sehr wohl eine positive Wir‐

kung im Sinne der Ziele kommunaler Einzelhandels‐

konzepte  nachgewiesen  werden.  In  Abhängigkeit 

von der Situation vor Ort, können sie in Einzelfällen 

mitunter auch stärker zu einer positiven Zentrenent‐

wicklung  beitragen.  Somit  konnte  nicht  abschlie‐

ßend  geklärt  werden,  ob  die  Verbindlichkeit  des 

Konzeptes  ein  bedeutender  Faktor  für  den  Erfolg 

der  kommunalen  Einzelhandelssteuerung  ist.  Es 

konnte  aber  herausgestellt werden, dass die Kon‐

textfaktoren einen großen Einfluss – wenn nicht so‐

gar den entscheidenden Einfluss – auf eine positive 

Zentrenentwicklung  und  das  allgemeine  Ausstat‐

tungsniveau der Kommune haben. Als bedeutende 

Einflussfaktoren sind insbesondere die sozioökono‐

mische Entwicklung, die Stadtgröße und das beste‐

hende Ausstattungsniveau sowie die damit zusam‐

menhängende Investitionsbereitschaft von Projekt‐

entwickler*innen, Expansionist*innen und Immobi‐

lieneigentümer*innen zu nennen. 

Die  Wirkung  des  strategischen  Steuerungsinstru‐

mentes  kommunales  Einzelhandelskonzept  hängt 

auch damit zusammen,  inwieweit die Ziele und  In‐

halte des Konzeptes auch in der Planungspraxis ge‐

lebt, das heißt angewendet und nach außen kom‐

muniziert werden – das gilt unabhängig davon, mit 

welcher Verbindlichkeit das Konzept in den kommu‐

nalen Gremien beschlossen wird.  In Kapitel 9.1  ist 

herausgestellt worden, dass die Gründe für die Erar‐

beitung  eines Konzeptes  durchaus  unterschiedlich 

sind. Es überwiegen  aber die Rückmeldungen, die 

für ein proaktives Handeln der Kommune sprechen. 

So  hat  in  der  Online‐Befragung  ein  Großteil  der 

Kommunen angegeben, dass der Wunsch nach einer 

bewussten  Steuerungsmöglichkeit  durch  Verwal‐

tung und Politik ein wesentlicher Grund für die Erar‐

beitung  des  Konzeptes  gewesen  ist.  Andere  Ant‐

worten deuten allerdings auch darauf hin, dass in ei‐

nigen Kommunen die Konzepte aufgrund bestimm‐

ter  Sachzwänge  erstellt worden  sind. Das  können 

neue  planungsrechtliche  Vorgaben  sein,  die  eine 

Auseinandersetzung mit der Einzelhandelsentwick‐

lung erforderlich machen, teilweise werden die Kon‐

zepte  auch  zur  Durchsetzung  von  umstrittenen 

Planvorhaben  verwendet.  Für  diesen  zweiten  Fall 

kann zumindest vermutet werden, dass das Engage‐

ment für die Umsetzung der Konzeptziele in der je‐

weiligen Kommune deutlich geringer ist. Die unter‐

suchten acht Fallbeispiele stehen sicher für ein pro‐

aktives Handeln der Kommunen. Dies mag auch der 

Grund dafür sein, dass die überwiegende Mehrheit 

der  Gesprächspartner*innen  in  den  Fallbeispielen 

die positiven Aspekte der kommunalen Steuerung 

herausstellen. 

Letzen Endes ist die kommunale Einzelhandelssteu‐

erung – vergleichbar mit der strategischen Stadtent‐

wicklungsplanung  generell  –  von  den  Handlungs‐

weisen  unterschiedlicher  Akteure  geprägt.  Die 

grundsätzlich  positiven  Wirkungen  der  Konzepte 

können deshalb nicht nur anhand quantitativ mess‐

barer Zahlen dokumentiert werden. In der Prozess‐ 
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und Umsetzungsanalyse konnte die große Bedeu‐

tung der Arbeitskreise, Beiräte, Konsultationskreise 

und die in der Regel zahlreichen informellen Abstim‐

mungsgespräche herausgestellt werden. Viele Ge‐

sprächspartner*innen betonen, dass die Einzelhan‐

delskonzepte  schon  allein  durch  diese Gesprächs‐

runden  ihre  Ziele  erreicht  hätten,  nämlich  einen 

Austausch und eine Vereinbarung über die strategi‐

schen  Entwicklungsziele  zwischen  den  relevanten 

Akteuren herzustellen. Im übertragenen Sinne kann 

man hier also von positiven Kommunikationseffek‐

ten sprechen, die durch diese Gesprächsrunden an‐

gestoßen werden konnten.  

Auch wenn Innenstadt‐ und Stadtentwicklung mitt‐

lerweile überwiegend integriert und interdisziplinär 

gedacht  werden,  bleiben  kommunale  Einzelhan‐

delskonzepte  in der Regel monothematische Fach‐

konzepte.  Eher  selten  werden  sie  in  integrierte 

Stadtentwicklungskonzepte eingegliedert. Die Leit‐

funktion  des  Einzelhandels wird  aufgrund  der  zu‐

nehmenden  Bedeutung  des  Online‐Handels  zwar 

zunehmend  in Frage gestellt, trotzdem  ist weitest‐

gehend  unbestritten,  dass  der  Einzelhandel  nach 

wie vor eine bedeutende Rolle  für die Zentrenent‐

wicklung besitzt. Ein direkter Einfluss der kommu‐

nalen  Einzelhandelssteuerung  auf  andere Nutzun‐

gen innerhalb der Zentren ist aber kaum erkennbar 

und steht auch nicht  im Fokus der Handelnden vor 

Ort – auch wenn Effekte auf andere Nutzungen si‐

cher zu erwarten sind. Positive Effekte des Einzel‐

handels  auf  die  Attraktivität  und  das  Image  des 

Zentrums und der Stadt sind allerdings im Allgemei‐

nen unbestritten.377 Trotz alledem sind Innenstädte 

in der Regel durch eine Mischung unterschiedlicher 

Funktionen geprägt, die allesamt ihre Berechtigung 

haben und  zur Attraktivität der  Innenstadt beitra‐

gen.  Im  Zuge  der  aktuellen  Transformationspro‐

zesse werden in verschiedenen Debatten neben der 

Bedeutung  des  Einzelhandels  insbesondere  das 

Wohnen, die Gastronomie, das  vielfältige Arbeits‐

platzangebot  (Büros),  weitere  Gewerbetreibende 

aus  den  Bereichen Handwerk,  Produktion,  Beher‐

bergung  und  diverse  Dienstleistungen,  zahlreiche 

Kultur‐ und Freizeitangebote sowie die Bedeutung 

und Nutzung  des  öffentlichen  Raumes  als  bedeu‐

tende Themen  für die Zentrenentwicklung heraus‐

gestellt (vgl. Anders/Krüger 2018).  

                                                                      
377 siehe [EIN_H_01 bis 03]; [EIN_H_05]; [EIN_H_05]; 
[EIN_WU_03]; [EIN_WU_04]; [EIN_M_01 bis 03]; 
[EIN_M_05]; [EIN_M_06]; [EIN_B_03 bis 07]; [EIN_WA_01 

Die generelle Kritik an der Ausrichtung kommunaler 

Einzelhandelskonzepte,  sie  würde  zur  Abwande‐

rung von Einzelhandelsunternehmen führen, konn‐

te  in der Analyse widerlegt werden. Sofern es den 

Kommunen  gelingt,  die  Vorgaben  des  Konzeptes 

auch  dauerhaft  umzusetzen,  konnte  im Gegenteil 

für Einzelfälle dokumentiert werden, dass sie sogar 

als Schutz für  Investitionen  in die Zentren verstan‐

den werden. Die  große  Kunst  des  politisch‐admi‐

nistrativen Planungssystems ist es dann, bei der ein 

oder anderen  inhaltlichen Abwägung trotzdem fle‐

xibel zu bleiben. Als Kritikpunkte an den Konzepten, 

die sich allerdings eher auf die handwerkliche Ausar‐

beitung als auf die grundsätzliche Ausrichtung der 

EHKs beziehen, sind folgende Punkte herauszustel‐

len (siehe Kap. 15.3 und 15.5). 

- Gerade von Investor*innenseite wird bei der Ab‐

grenzung  der  zentralen  Versorgungsbereiche 

häufig  bemängelt,  dass  zu  eng  abgegrenzte 

zentrale Versorgungsbereiche zu Problemen bei 

der  Entwicklung  von Projekten  in  den  Zentren 

führen können. 

- Bei  der  Ableitung  einer  ortsspezifischen  Sorti‐

mentsliste kommt es in einigen Kommunen vor, 

dass spezifische Betriebstypen mit einer speziel‐

len Angebotsstruktur  nicht  berücksichtigt wer‐

den. Das kann zu Konflikten bei der Ansiedlung 

oder Erweiterung dieser Betriebe führen. 

- Sofern es nicht gelingt, das Konzept gegenüber 

den Akteuren  vor Ort  überzeugend  zu  vermit‐

teln, die Akteure in die Erarbeitung und Umset‐

zung des Konzeptes einzubinden und auf Beden‐

ken einzugehen, kann dies dazu führen, dass das 

Konzept von den betroffenen Akteuren als zu un‐

flexibel  angesehen  wird.  Die  Bereitschaft  zu 

Kompromissen kann die Akzeptanz des Konzep‐

tes grundsätzlich erhöhen,  sofern dabei gleich‐

zeitig nicht  in wesentlichen Punkten  vom Kon‐

zept  abgewichen wird  und  eine  gewisse  Strin‐

genz  bei  der  inhaltlichen  Ausrichtung  erhalten 

bleibt.  

Trotz dieser kritischen Anmerkungen verdeutlichen 

die Ergebnisse aber auch, dass die planungsrechtli‐

chen Möglichkeiten, die die Stadtplanung in der Ein‐

zelhandelssteuerung  besitzt, mittlerweile  weitest‐

gehend etabliert sind und funktionieren. Es wird al‐

lerdings auch deutlich, dass das politisch‐administ‐

rative Planungssystem häufig nur nachgeordnet auf 

bis 05]; [EIN_Z_02 bis 04]; [EIN_Z_06 bis 08]; [EIN_T_01 bis 
04]; [EIN_F_01 bis 03]; [EIN_F_04 bis 06]; [EIN_EG_01]; 
[EIN_EG_02] 
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strukturelle  Neuentwicklungen  der  Angebotsseite 

reagieren  kann  und  stark  von  den  spezifischen 

räumlichen  (Städtebau/Verkehr) und nachfragebe‐

zogenen Rahmenbedingungen vor Ort (demografi‐

sche Entwicklung) abhängig  ist. Das wird seit eini‐

gen  Jahren  besonders  bei  der  Diskussion  um  die 

Auswirkungen  der  zunehmenden  Digitalisierung 

und  des Online‐Handels,  der Reurbanisierung  und 

aktuell auch in den Diskussionen um die Auswirkun‐

gen der Covid 19‐Pandemie auf die Handelsstruktu‐

ren in den Städten deutlich. 

14.2 Zur Bedeutung der Kon‐
textanalyse bei der Wir‐
kungsmessung von Ein‐
zelhandelskonzepten 

Die Zielerreichung  und Wirkung  kommunaler  Ein‐

zelhandelssteuerung wird maßgeblich von den Kon‐

textfaktoren beeinflusst. Die Untersuchungsergeb‐

nisse zeigen statistisch belastbare Zusammenhänge 

zwischen  der  Entwicklung  verschiedener  Ausstat‐

tungskennziffern der Kommunen (Verkaufsflächen, 

Umsatz,  Einzelhandelszentralität)  und  der  sozio‐

ökonomischen Entwicklung der Kommune. Mit Ab‐

strichen konnten auch Zusammenhänge zur Stadt‐

größe  und  zum  bestehenden  Ausstattungsniveau 

aufgezeigt werden. Diese  Zusammenhänge  konn‐

ten sowohl bei den Ausstattungskennziffern auf ge‐

samtstädtischer  Ebene  als  auch  für  die  zentralen 

Versorgungsbereiche  (Innenstadt)  nachgewiesen 

werden.  Auch  die  qualitativen Untersuchungen  in 

den Fallbeispielen konnten diese Zusammenhänge 

in der Tendenz bestätigen. 

Die  Verkaufsflächenentwicklung  einer  Kommune 

wird  also wesentlich  stärker  durch  die  allgemeine 

sozioökonomische  Entwicklungsdynamik  be‐

stimmt, als durch die Bemühungen um eine nach‐

haltige, auf die  Innenentwicklung fokussierte kom‐

munale  Einzelhandelssteuerung.  Umgekehrt  be‐

deutet dies, dass sich die positive Wirkung kommu‐

naler Einzelhandelskonzepte vor allem in den Regi‐

onen und Städten entfalten können, die durch sehr 

positive  sozioökonomische  Rahmenbedingungen 

gekennzeichnet  sind.  Dieser  Zusammenhang  ist 

durchaus plausibel. Denn gerade  in den Regionen, 

die  steigende Bevölkerungszahlen  und damit  eine 

absolut  (und  vermutlich  auch  relativ)  ansteigende 

Kaufkraft aufweisen, sind die Investitionsbemühun‐

gen  für  neue  Planvorhaben  deutlich  überdurch‐

schnittlich.  Die  Untersuchungen  haben  gezeigt, 

dass  die  Kommunen  in  diesen  Fällen  die  Ansied‐

lungsregeln  kommunaler  Einzelhandelskonzepte 

wesentlich  besser  umsetzen  können,  da  sie  auf‐

grund des großen und wachsenden Absatzmarktes 

(das heißt der wachsenden Kaufkraft) und des (an‐

zunehmenden)  stärkeren Wettbewerbs gegenüber 

den einzelnen  Investor*innen eine wesentlich bes‐

sere  Verhandlungsposition  besitzen.  Sie  können 

sich folglich stärker für eine integrierte Zentrenent‐

wicklung einsetzen und Nutzungen stärker regulie‐

ren. Dem gegenüber geht es in einer Stadt oder Re‐

gion mit einer negativen Entwicklungsdynamik häu‐

fig  um  ein Verwalten  des Mangels,  das  heißt Ge‐

schäftsschließungen  zu  vermeiden  und  zumindest 

die Grundversorgung zu sichern. Gegenüber  Inves‐

tor*innen, die bereit sind, in eine dieser Kommune 

zu  investieren,  sind  die  kommunalen  Verhand‐

lungsoptionen aufgrund der wesentlich geringeren 

Nachfrage  und  Konkurrenz  dann  auch wesentlich 

geringer. Die Untersuchungsergebnisse legen nahe, 

dass sich Planvorhaben in diesen Fällen in der Ten‐

denz  eher  an  städtebaulich  nicht‐integrierten 

Standorten durchsetzen können. Diese Tendenz gilt 

analog für das Verhältnis zwischen Groß‐ und Klein‐

stadt.  Großstädte  sind  –  häufig  im  Gegensatz  zu 

(meist ländlich gelegenen) Kleinstädten – durch eine 

leicht positive Entwicklungsdynamik geprägt. Klein‐

städte, gerade im ländlichen Raum, haben dagegen 

eher mit sinkenden Einwohner*innenzahlen und ei‐

ner  negativen  Arbeitsplatzdynamik  zu  kämpfen. 

Das Gleiche  trifft  auch  auf  das  jeweilige  Ausstat‐

tungsniveau zu. Dies spiegelt sich dann auch in den 

Gestaltungsmöglichkeiten der Stadt wider. 

Von den befragten Kommunen wird außerdem die 

Bedeutung der allgemeinen Entwicklung  im direk‐

ten Umfeld eines möglichen  Investitionsstandortes 

als  bedeutend  herausgestellt. Auf  der  einen  Seite 

fördert eine positive Entwicklung am möglichen In‐

vestitionsstandort weitere  Investitionen (Agglome‐

rationseffekte). Auf der anderen Seite können be‐

stimmte städtebauliche Situationen oder eine hohe 

Verkehrsbelastung,  die  wenig  Möglichkeiten  für 

neue Entwicklungen zulassen, auch sehr negativ auf 

die  Zentrenentwicklung  wirken.  Von  Bedeutung 

kann  dabei  auch  sein,  über welchen Zeitraum  die 

Kommunen  den  Einzelhandel  bereits  durch  ein 

kommunales EHK steuern. Zum einen wirkt sich dies 

auf  die  Kommunikation,  Bekanntheit  und  Akzep‐

tanz des Konzeptes aus. Zum anderen können bei 

einer bereits langen Einzelhandelssteuerungs‐„Tra‐

dition“ die Wirkungen des kommunalen Einzelhan‐

delskonzeptes bereits  in der Zentren‐ und Versor‐

gungsstruktur  der  Kommune  abgelesen  werden. 
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Das  bedeutet  im  Umkehrschluss  allerdings  auch: 

Sofern vor  Inkrafttreten eines kommunalen Einzel‐

handelskonzeptes bereits große Fachmarktzentren 

an  Pkw‐orientierten  Standorten  realisiert  wurden 

(„Altsünden“),  ist  davon  auszugehen,  dass  diese 

Strukturen die Zentren und wohnortnahen Lebens‐

mittelmärkte auch über einen langen Zeitraum hin‐

weg beeinflussen. Die Eingriffsmöglichkeit für kom‐

munale Einzelhandelskonzepte auf bestehende Ein‐

zelhandelsstrukturen,  die  Bestandsschutz  genie‐

ßen,  ist  im Nachhinein  dann  nämlich  beschränkt. 

Das  kann  letzten  Endes  die  positive Wirkung  des 

kommunalen Einzelhandelskonzeptes sehr stark be‐

einträchtigen. 

Die quantitativen Analysen haben gezeigt, dass ne‐

gative Zusammenhänge zwischen der Entwicklung 

der einzelhandelsspezifischen Ausstattungskennzif‐

fer und der Teilnahme der Kommune an einer regio‐

nalen  Einzelhandelskooperation  bestehen.  Dieser 

Zusammenhang  deutet  daraufhin,  dass  gerade 

Kommunen, die von einer negativen Entwicklungs‐

dynamik geprägt sind, einer regionalen Kooperation 

eher positiv gegenüberstehen, weil sie sich von einer 

verbesserten Absprache bei  regional bedeutsamen 

Vorhaben eine Verbesserung der eigenen kommu‐

nalen Einzelhandelsentwicklung erhoffen. Darüber 

hinaus wurde die Bedeutung regionaler Kooperation 

in dieser Arbeit nicht intensiver untersucht. Andere 

Studien weisen aber darauf hin, dass die Wirkungen 

regionaler Einzelhandelskonzepte und ‐kooperatio‐

nen  beschränkt  sind  (vgl. Steinke  2018, Heberling 

2017). Es  ist zu vermuten, dass dies ebenso auf die 

überregionalen,  landesplanerischen  Vorgaben  zur 

Ansiedlung von großflächigen Einzelhandelsansied‐

lungen zutrifft. 

Zur Bedeutung der Konkurrenzverschärfung  inner‐

halb einer Region konnten keine eindeutigen Ergeb‐

nisse  herausgestellt  werden.  Das  bedeutet,  dass 

eine verstärkte Konkurrenz in der Region durch neu 

geplante, bedeutende Einzelhandelsstandorte nicht 

zwangsläufig zu einer Verschlechterung der eigenen 

kommunalen  Versorgungssituation  führen  muss. 

Hier scheinen die sozioökonomische Entwicklungs‐

dynamik  und  das Bevölkerungswachstum wesent‐

lich stärkeren Einfluss zu haben. Unter Umständen 

führen  zusätzliche  Konkurrenzstandorte  innerhalb 

einer Region auch zu größeren Investitionen inner‐

halb der eigenen Kommune (Stichwort: Konkurrenz 

belebt das Geschäft). Davon inhaltlich zu trennen ist 

allerdings die über eine lange Zeit etablierte Konkur‐

renzsituation in der Region, für die sehr wohl ein be‐

deutender  Einfluss  auf  die  kommunalen  Steue‐

rungsmöglichkeiten  feststellbar  ist.  Beispielsweise 

besitzen  die  Städte  Hannover  und  Freiburg  auf‐

grund  ihrer  Lage  innerhalb  der  Region  und  kaum 

vorhandener  Konkurrenzstandorte  sehr  unter‐

schiedliche einzelhandelsspezifische Entwicklungs‐

möglichkeiten als zum Beispiel Bochum oder Tübin‐

gen, deren Entwicklungen vor allem durch die große 

Konkurrenz zu angrenzenden bedeutenden Einzel‐

handelsstandorten in der Region geprägt sind. 

Maßnahmen der Städtebauförderung  (unter ande‐

rem  Aktive  Stadt‐  und  Ortsteilzentren)  und  auch 

Stadtmarketingmaßnahmen  scheinen  sich  kaum 

auf  die  Entwicklung  der  Ausstattungskennziffern 

und  auf  die  einzelhandelsspezifische  Entwicklung 

innerhalb einer Kommune auszuwirken – zumindest 

ist dies statistisch nicht nachweisbar. Die Befragun‐

gen der Kommunen haben aber deutlich gemacht, 

dass die  Inanspruchnahme  von  finanziellen Unter‐

stützungen  aus  der  Städtebauförderung  und  die 

Durchführung von Stadtmarketingmaßnahmen ein 

Hinweis darauf sein kann, dass die Kommunen der 

Zentrenentwicklung  eine  große  Bedeutung  zu‐

schreiben. Gleiches gilt  für  verschiedene Maßnah‐

men der Wirtschaftsförderung. Hier haben die Be‐

fragungen herausgestellt, dass gerade die Kommu‐

nen, die  ihren Einzelhandel  verbindlich über  kom‐

munale  Einzelhandelskonzepte  steuern,  auch  ver‐

stärkt auf die Programme der Städtebauförderung, 

verschiedene Projekte des Stadtmarketings und auf 

unterschiedliche Maßnahmen der Wirtschaftsförde‐

rung zur Zentrenstärkung zurückgreifen. Dies trifft 

allerdings vor allem auf Großstädte zu, scheint also 

auch eine (personelle) Ressourcenfrage zu sein. 

Zusammenfassend betrachtet hängt die Bedeutung 

und Wirkung  kommunaler  Einzelhandelskonzepte 

also von einer Vielzahl unterschiedlicher Inhalte und 

Schwerpunktsetzungen, Prozesse, Instrumente und 

Umsetzungsstrategien  sowie  von  Abweichungen 

und Ausnahmen, den Akteuren vor Ort und den ver‐

schiedenen Kontextfaktoren ab. Die nachfolgende 

Abbildung  (nächste Seite)  stellt diese Zusammen‐

hänge abstrahiert dar: 
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Abbildung 133: Inhalte, Prozesse, Umsetzung, Akteure und Kontextfaktoren kommunaler Einzelhandelssteuerung 

 

Quelle: Eigene Darstellung

14.3 Zur Einordnung der Er‐
gebnisse im Kontext 
von Planungstheorie, 
Governance‐Perspek‐
tive und strategischer 
Planung 

Die Wirkungsanalyse  hat  herausgestellt,  dass  sich 

im Laufe der letzten Jahrzehnte die Inhalte der kom‐

munalen Einzelhandelssteuerung genauso geändert 

haben wie  die Umsetzungsprozesse,  sie  sind  kon‐

kreter und differenzierter geworden. Dabei hängen 

die  positiven  Erfolge  sowohl  von  den  Inhalten  als 

auch  von  den  Prozessen  ab  (vgl.  Selle  2013:  1‐5; 

Bechmann 1981; Faludi 1969; siehe Kap. 6.1). 

Kommunale  Einzelhandelskonzepte  können  als 

strategische  Steuerungsinstrumente  verstanden 

werden, die sich aus inkrementalistischen, kommu‐

nikativen und projektorientierten Planungsansätzen 

zusammensetzen und auch deshalb erfolgreich sind, 

weil  sie  eine  Perspektive  beinhalten  (vgl.  Sa‐

let/Faludi 2000). Prozess und Perspektive sind also 

wichtig,  sowohl bezogen auf die Ziele und Strate‐

gien – also die Inhalte der Planung – als auch auf die 

Umsetzung der  Inhalte  in die verbindliche Bauleit‐

planung  –  also  den  eigentlichen  Planungsprozess. 

Genau wie Frey et al. (2008: 26) es umschreiben, ist 

auch die Einzelhandelsplanung  somit ein  „komple‐

xes  Zusammenspiel  aus  strategischer,  integrativer 

Planung, Perspektivplanung durch einzelne Projekte 

und Schwerpunktsetzungen  in einzelnen Bereichen.“ 

Dabei scheint es  im Alltag der Planungspraxis  fast 

unumgänglich zu sein, dass dazu auch Ausnahmen 

gehören, die den Zielen und Strategien der kommu‐

nalen Einzelhandelsplanungen zumindest  teilweise 

widersprechen. Die Umsetzung dieser Ausnahmen 

wird  häufig  durch  lokalpolitische  Konstellationen 

vor Ort notwendig, in einigen Fällen geschieht dies 

durchaus entgegen der eigenen fachlichen Einschät‐

zung der Stadtplanungsbehörden. 

Deshalb geht es in der kommunalen Einzelhandels‐

entwicklung auch darum,  relevante Akteure einzu‐

binden und Kooperationen mit und unter ihnen her‐

zustellen. Im Rahmen der durchgeführten Untersu‐

chungen konnten zwar keine quantifizierbaren Zu‐

sammenhänge dargelegt werden (zum Beispiel an‐

hand  der  Entwicklung  der  Ausstattungskennzif‐

fern),  die  den  Prozess  als  dominierenden  Teil  der 

Planung herausstellen, die Fallstudienuntersuchun‐

gen  haben  aber  deutlich gemacht,  dass  ein  abge‐

stimmtes  prozessuales  und  weitestgehend  kon‐

sensuales Vorgehen einen positiven Effekt auf die 

Einzelhandelssteuerung hat (vgl. Selle 2013: 4). 

Darüber  hinaus  werden  Einzelhandelsentwicklung 

und  kommunale  Einzelhandelsplanung  zusätzlich 

von  emergenten  Entwicklungen  beeinflusst  (vgl. 

Wiechmann  2018;  Mintzberg/Quinn  1991).  Diese 
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Entwicklungen entstehen zwar planlos, weil sie häu‐

fig unterhalb der Steuerungsebene der politisch‐ad‐

ministrativen  Planungssystems  geschehen  (bei‐

spielsweise unterhalb der Großflächigkeit), können 

im  Ergebnis  allerdings  Entscheidungen  über  die 

kommunale  Einzelhandelsentwicklung  mit  beein‐

flussen. Wenn  zum  Beispiel  strukturelle  Verände‐

rungen im Einzelhandel dazu führen, dass viele inha‐

bergeführte  Einzelhandelsgeschäfte  aus  einem 

Stadtzentrum  verschwinden  und  durch  Discount‐

Bäckereien, Versicherungsbüros  oder Waxing‐Stu‐

dios ersetzt werden – oder wie im Beispiel von War‐

stein  durch  Leerstände  –  stehen  Stadtverwaltung 

und  Politik  vor  der  Herausforderung,  diesen  Ent‐

wicklungsprozessen entgegenzuwirken. In Warstein 

wird das zum Beispiel durch einzelne  Impulse, das 

heißt  durch  neue,  großflächige  Einzelhandelsbe‐

triebe  versucht  und  ist  im  Fall  des  Domquartiers 

auch gelungen. Dem gegenüber können Großstädte 

wie Hannover auch von emergenten, allmählichen 

Entwicklungen profitieren, wenn zum Beispiel neue 

innovative Pop‐up‐Stores  in der  Innenstadt entste‐

hen  und  die  innerstädtische  Vielfalt  stärken.  In‐

Wert‐Setzungsprozesse können aber auch durch in‐

nerstädtische  Großprojekte  initiiert  werden  (zum 

Beispiel die Ernst August‐Galerie  in Hannover), die 

unter Umständen zu einer Veränderung der  inner‐

städtischen  Lagequalitäten  führen  –  im  Positiven 

wie  im Negativen. Dies kann unter Umständen  zu 

günstigeren Mieten außerhalb des Centers  führen, 

wodurch  indirekt  wiederum  subkulturelle  (experi‐

mentelle)  Nutzungen  an  diesen  Standorten  eine 

neue  Bedeutung  bekommen  können.  Dies  ge‐

schieht  dann  zwar  wieder  weitestgehend  planlos 

ohne  Steuerung  des  politisch‐administrativen Pla‐

nungssystems  (also emergent), betrifft aber  trotz‐

dem die kommunale Einzelhandelssteuerung, weil 

sich  dadurch wiederum  Lagequalitäten  verändern 

können und Eingriffe der Planung überflüssig wer‐

den – und häufig auch gar nicht erwünscht sind.  

Die  kommunale  Einzelhandelsplanung  wird  also 

durch  emergente  Prozesse  beeinflusst  und  durch 

                                                                      
378 Die durchgeführten Expert*innengespräche in den Fall‐
beispielen haben interessante Einblicke in die unterschiedli‐
chen Verhaltensweisen der planenden Kommunalverwal‐
tung gegeben. Es ist offensichtlich geworden, dass das Pla‐
nungsverhalten der Kommunalverwaltung nicht ausschließ‐
lich durch das persönliche Verhalten und die Qualifikation 
der Fachverwaltung bestimmt ist, vielmehr bestimmen die 
Kontextfaktoren wie sozioökonomische Rahmenbedingun‐
gen, Stadtgröße und Akteursstruktur vor Ort auch das Ver‐
halten und die Eingriffsmöglichkeiten der Verwaltung maß‐
geblich. Das Ziel der durchgeführten Gespräche vor Ort war 

kleinere,  eher  inkrementalistische  Projekte  sowie 

durch Großprojekte  „umgesetzt“. Bei der kommu‐

nalen Einzelhandelsplanung geht es dann vor allem 

darum,  gerade  die  Großprojekte  in  eine  abge‐

stimmte  Strategie  der  Zentrenstärkung  einzubin‐

den. Es ist also letzten Endes entscheidend, dass ge‐

rade große, bedeutende Projekte (großflächiger Su‐

permarkt,  neuer  Fachmarkt  oder  auch  mischge‐

nutzte bedeutende Vorhaben) in städtebaulich inte‐

grierter  Lage  in  den  Zentren  entwickelt  werden. 

Diese Großprojekte (vgl. Selle 2012, Krüger 2007a), 

besitzen dadurch allerdings auch durchaus das Po‐

tenzial, nicht nur die baulichen‐funktionalen Struk‐

turen vor Ort,  sondern auch die Planungsprozesse 

selbst erheblich zu verändern – im Positiven wie im 

Negativen. Ob es gelingt, die großen, bedeutenden 

Projekte im Sinne der Ziele der kommunalen Einzel‐

handelskonzepte umzusetzen, ist vor allem von den 

besonderen  Akteurs‐  und  Interessenkonstellation 

vor Ort abhängig. Hier spielen lokale Machtkonstel‐

lationen  zwischen  Verwaltung,  Eigentümer*innen 

und  Politik  eine  bedeutende  Rolle  (vgl.  Flyvbjerg 

2006, Reuter 2004). Dabei kann sich auch die Rolle 

der Stadtplanung in den Kommunen durchaus zwi‐

schen Manager*in  (Krüger  2013:  14‐19),  Vermitt‐

ler*in  (Selle  2016:  15; Albers  1999)  und  einer  rein 

verwaltenden  Tätigkeit,  deren  Fachwissen  kaum 

von  der  Lokalpolitik wahrgenommen wird,  unter‐

scheiden.378 

Die Betrachtung des Planungsalltags  in den Kom‐

munen macht deutlich, dass in der Realität stets Ele‐

mente  von  verschiedenen  Planungsphilosophien 

eingesetzt werden. Wie beschrieben heißt das, dass 

auch  innerhalb der  strategischen Entwicklungspla‐

nung  (entsprechend der bewussten Strategie nach 

Wiechmann  2018:  2614;  siehe Abb.  32,  Seite  108) 

gleichzeitig  Elemente  der  Planung  durch  Projekte 

oder  inkrementalistische Teile enthalten  sind, etc. 

Die Untersuchung hat dabei gezeigt, dass  sich die 

unterschiedlichen „Planungsphilosophien“ nicht im‐

mer zeitlich und räumlich voneinander trennen las‐

nicht, die Qualifikation und Durchsetzungskraft der Ge‐
sprächspartner*innen zu beurteilen. Als Positivbeispiele ei‐
ner aktiven Rolle der Stadtplaner*innen können aber bei‐
spielsweise die Stadtverwaltungen in Hannover und Bo‐
chum genannt werden, denen es unter anderem durch die 
Etablierung von Konsultationskreisen, Gesprächsrunden, 
Beiräten und bilateralen Gesprächen nicht nur mit den rele‐
vanten Expansionist*innen und Einzelhandelsunternehmen 
sondern auch unter Einbeziehung der Lokalpolitik gelungen 
ist, ein unter allen Beteiligten weitestgehend akzeptiertes 
Planwerk zur kommunalen Steuerung von Einzelhandelsan‐
siedlungen zu schaffen. 
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sen. Vielmehr wirken sie zusammen, allerdings wer‐

den zeitlich und räumlich unterschiedliche Schwer‐

punkte gesetzt. Insofern bestätigt die Untersuchung 

auch die Darstellung von Selle (1995: 240), der ver‐

sucht  hat,  die  unterschiedlichen  Planungsphiloso‐

phien anhand von Schichten (im Gegensatz zu Pha‐

sen) zu beschreiben (siehe Abb. 31, S. 107). 

Die  Inhalte  der  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zepte und die Diskussion über die Umsetzung, das 

heißt  letzten Endes die Entscheidung darüber, wie 

bindend die strategischen Vorgaben des EHKs in die 

verbindliche Bauleitplanung umgesetzt wird, ist ein 

politischer Prozess (vgl. Kühn/Fischer 2010: 166) der 

auch eine konsistente Strategiebildung in den Kom‐

munen verhindern kann – allerdings nicht zwangs‐

läufig  verhindern  muss.  Mehrere  interviewte  Ge‐

sprächspartner*innen haben dies bestätigt und die 

große Bedeutung herausgestellt, die die Einbindung 

der  politischen  Entscheidungsträger  vor  Ort  be‐

sitzt.379 Dabei kann sich die Ausrichtung der Einzel‐

handelssteuerung  durch  politische  Machtwechsel 

durchaus verändern (wie  im Fallbeispiel Tübingen), 

teilweise ist die politische Diskussion von einem wei‐

testgehenden  Konsens  (wie  in  den  Fallbeispielen 

Hannover  und  Bochum),  teilweise  aber  auch  von 

Konflikten geprägt (wie in den Fallbeispielen Zittau 

und  Freiburg).380  Insgesamt  bestätigen  in  diesem 

Kontext auch die durchgeführten Fallstudien, dass 

kommunale  Einzelhandelskonzepte  keinen  ab‐

schließenden  Plan  liefern,  sondern  lediglich  eine 

Grundlage  für  die  Handlungen  und  Umsetzungen 

darstellen  können, das heißt  im Mittelpunkt  steht 

der Umsetzungsprozess  (vgl. Altrock 2008:  73‐74). 

Im  Rahmen  dieses  Prozesses  kann  es  dann  aller‐

dings auch – trotz vorheriger Abstimmung – immer 

wieder zu Konflikten kommen. 

Verbindungen der kommunalen Einzelhandelssteu‐

erung lassen sich auch zu den in Kapitel 6.3 beschrie‐

benen  Polity‐,  Politics‐  und  Policy‐Dimensionen 

(städtischer Handlungsspielraum, Prozesse, Inhalte) 

herstellen, wie sie auch in den Politikwissenschaften 

als Erklärungsmuster für Governance‐Prozesse ver‐

wendet werden (vgl. Naßmacher/Naßmacher 1999: 

15‐18). Bezogen auf die Wirksamkeit der Konzepte 

ist deutlich geworden, dass die  städtischen Hand‐

lungsspielräume  (Polity‐Dimension)  erheblich  die 

                                                                      
379 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_05]; [EIN_M_01]; [EIN_M_05]; 
[EIN_B_06]; [EIN_B_07]; [EIN_WA_01]; [EIN_WA_05]; 
[EIN_Z_04]; [EIN_Z_05]; [EIN_T_01]; [EIN_T_03]; 
[EIN_F_06]; [EIN_EG_01]; [EIN_EG_02] 
380 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_05]; [EIN_B_04]; [EIN_B_07]; 
[EIN_T_01]; [EIN_F_01]; [EIN_F_06] 

akteurs‐ und prozessorientierte Sichtweise (Politics‐

Dimension) bestimmen. Das wird zum Beispiel darin 

deutlich, dass Kommunen mit einer positiven Ent‐

wicklungsdynamik gegenüber relevanten Akteuren 

(Einzelhandelsunternehmen)  eine  wesentlich  bes‐

sere Verhandlungsposition für die Umsetzung ihrer 

eigenen Ziele haben. Das Erkennen dieser eigenen 

kommunalen  Spielräume  ist  dabei  selbst  ein  Pro‐

zess. Das wird zum Beispiel darin sichtbar, dass die 

meisten  kommunalen  Einzelhandelskonzepte  im 

Zeitverlauf immer verbindlicher geworden sind. Zu‐

dem machen viele Kommunen die Erfahrung, dass 

die umgesetzten Maßnahmen wirken und von den 

relevanten  Akteuren  im  Planungsprozess  (Politik 

und Einzelhändler*innen/Investor*innen) auch wei‐

testgehend akzeptiert werden (vgl. Dangschat 2017: 

132). Das wirkt sich dann wiederum auf die zukünfti‐

gen Aushandlungsprozesse aus. Im Gegensatz dazu 

sind gerade in kleineren Kommunen und in Kommu‐

nen mit einer negativen Entwicklungsdynamik aller‐

dings auch Verhaltensweisen  zu erkennen, wie  sie 

durch die Urban Regime Theory  (vgl. Stone  1989) 

beschrieben werden. Das heißt es bestehen langfris‐

tig angelegte Koalitionsbildung und Machtstruktu‐

ren,  die  auf  einzelne  private Akteure  ausgerichtet 

sind (wenn auch vermutlich auf einem anderen Ni‐

veau als  im us‐amerikanischen Kontext).  In kleine‐

ren Kommunen besitzen häufig große  Immobilien‐

besitzer*innen oder bedeutende Einzelhändler*in‐

nen aufgrund der eingeschränkten Konkurrenzsitu‐

ation  eine  besondere  Stellung. Bei  der Diskussion 

um mögliche Erweiterungen oder Neuansiedlungen 

sind  die  Verhandlungsmöglichkeiten  für  die  Kom‐

munen  dann  häufig  begrenzt,  insbesondere wenn 

durch Gutachten nachgewiesen werden kann, dass 

negative  städtebauliche  Auswirkungen  (im  Sinne 

des § 11 Abs. 3 BauNVO) durch das (viel zu große, im 

Gewerbegebiet  liegende) neue Planvorhaben nicht 

zu erwarten sind.381 

Insofern bewegt  sich  auch die  kommunale Einzel‐

handelssteuerung innerhalb der von Selle (2012: 29‐

30)  beschriebenen  Sphären  von Markt,  Staat  und 

Gesellschaft.  Somit  ist  die  kommunale  Einzelhan‐

delsplanung in ihrer Gestaltungskraft vor allem  

381 Hierbei kann es auch zu Koalitionen zwischen Gutachter‐
büros und Investor*innen kommen. Das geschieht dann, 
wenn Gutachterbüros im Sinne des geplanten Vorhabens 
abwägen und argumentieren, weil sie sich weitere Aufträge 
bei weiteren Vorhaben erhoffen. Diese Art der Koalitionsbil‐
dung ist im Rahmen der vorliegenden Arbeit allerdings nicht 
näher untersucht werden.  
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- von  den  sozioökonomischen  Rahmenbedin‐

gungen und den strukturellen Veränderungen 

im Einzelhandelsbereich (Markt) abhängig,  

- in diesem Rahmen trifft das politisch‐administ‐

rative  Planungssystem  (Staat)  die  bedeuten‐

den Entscheidungen,  

- bezieht aber auch die Meinungen bedeutender 

Akteure wie  von  Verbänden  (IHK,  Einzelhan‐

delsverband),  Initiativen  (Interessengemein‐

schaften), Grundstückseigentümer*innen und 

der Gesellschaft in seine Abwägung mit ein. 

Die  Ergebnisse  dieser  Wechselbeziehungen  zuei‐

nander manifestieren  sich  im gebauten Raum und 

spiegeln die gesellschaftlichen, politischen und öko‐

nomischen  Kräfteverhältnisse  und  Wertesysteme 

wider  (vgl.  Siebel  2015:  11‐41;  Parker  2004).  Das 

zeigt sich in leer stehenden Gewerbeeinheiten (War‐

stein),  lebendigen Stadtteilzentren mit großflächi‐

gen  Lebensmittelmärkten  (Freiburg)  und  einer  at‐

traktiven  Innenstadt  (Hannover)  genauso  wie  in 

großflächigen  Fachmarktzentren  und  Shopping‐

Centern (Bochum) oder SB‐Warenhäusern (Zittau), 

die  eher  auf  den  Pkw‐orientierten  Einkauf  kon‐

zentriert sind. 

Die  Aufgabe  der  kommunalen  Einzelhandelspla‐

nung  ist  es  dabei,  als  strategisches  Stadtentwick‐

lungskonzept zwischen der Kurzfristigkeit des poli‐

tischen Geschehens und der  langfristigen Perspek‐

tive  der  Stadtentwicklungsplanung  zu  vermitteln 

(Altrock 2008: 73‐74). Dabei muss großer Wert auf 

eine Umsetzungsorientierung  gelegt werden, wel‐

che die  spezifischen Rahmenbedingungen berück‐

sichtigt. Letzten Endes bedarf es dafür aber der Ein‐

schätzung der Verwaltungsfachleute (und auch der 

Politik) vor Ort, welche Planungs‐ und Umsetzungs‐

prozesse vor Ort am meisten zur Zielerreichung bei‐

tragen können. Das bezieht  sich zunächst auf den 

Beschluss in den zuständigen Gremien der Stadt be‐

züglich  der  Verbindlichkeit  des  Konzeptes.  Hier 

kann es – auch  im Sinne einer strategischen Stadt‐

entwicklungsplanung – grundsätzlich  sinnvoll  sein, 

die Ziele und Strategien verbindlich festzulegen. Es 

mag aber auch  vorkommen, dass es aufgrund der 

besonderen Konstellation vor Ort besser ist, die Vor‐

gaben nicht zu verbindlich zu machen, um ein mög‐

lichst breites Spektrum der  lokalen Akteure  (allen 

voran die Politik) inhaltlich mitzunehmen. Ein weite‐

rer Aspekt betrifft die Ausgestaltung und Prozess‐

gestaltung  bei  der  Umsetzung  der  Planung.  Hier 

werden in einigen Kommunen in Abhängigkeit von 

der Stadtgröße  informelle Beratungsgremien oder 

bilaterale Abstimmungsgespräche eingesetzt, wel‐

che  die  kontinuierliche  Umsetzung  der  strategi‐

schen Stadtentwicklungsplanung  sicherstellen. Ein 

weiterer Aspekt betrifft die Umsetzung  in die ver‐

bindliche Bauleitplanung, bei der erhebliche Unter‐

schiede sichtbar werden. Dabei offenbart die Über‐

arbeitung  sämtlicher  betroffener  Bebauungspläne 

im Konvoiverfahren ein gänzlich anderes Planungs‐

verständnis als die auf den Einzelfall bezogene An‐

passung von Bebauungsplänen bei Bedarf. 

Die  kommunale  Einzelhandelssteuerung wird  also 

auch durch die unterschiedlichen Akteurskonstella‐

tionen vor Ort und die verschiedenen Planungspro‐

zesse erheblich mitbestimmt. Sie kann durchaus als 

ein gutes Beispiel für den Wandel von „Government“ 

im  Sinne  einer  politisch‐planerischen  Top‐down‐

Steuerung hin zu  „Governance“ als  strategieorien‐

tierte Planung und Kooperation verstanden werden 

(Wiechmann  2010; Hamedinger  2008  et  al.; Kühn 

2008).  Im Kontext der kommunalen Einzelhandels‐

planung  ist deshalb Selle (2017: 10) durchaus zuzu‐

stimmen, der die Kommunikation unter den betei‐

ligten  Akteuren  als  entscheidend  für  gelungene 

Governanceprozesse ansieht – auch wenn dies bei 

Einzelhandelskonzepten  im Vergleich  zu  integrier‐

ten Quartiersentwicklungskonzepten auf einer an‐

deren,  eher  fachlich‐politischen  Ebene  geschieht 

(vgl.  Nuissl/Heinrichs  2011;  Pierre  2005;  Healey 

1992). 

Kommunale  Einzelhandelskonzepte  inklusive  ihrer 

Bausteine  –  angefangen  bei  der  Abgrenzung  der 

zentralen  Versorgungsbereiche,  über  die  Erarbei‐

tung  einer  ortsspezifischen Sortimentsliste bis  hin 

zur Festlegung von Standortpotenzialen und Tabu‐

bereichen – werden also in den wenigsten Kommu‐

nen  als  ein  idealer,  synoptischer  Plan  verstanden, 

der das Ende eines „alles überblickenden  rationalen 

Entwicklungsprozesses“ darstellt (vgl. Krüger 2007a; 

Jochimsen  1969:  54‐57).  Trotzdem  wird mit  dem 

kommunalen Einzelhandelskonzept  versucht, dem 

„sich Durchwurschteln“ beziehungsweise „der unko‐

ordinierten  kleinen  Schritte“  im  Sinne  von 

Braybrooke/Lindbloom  (1963:  81‐100)  einen  Rah‐

men mit festgelegten Regeln zu geben. Dieser Ent‐

wicklungsrahmen  ist  in  den  Einzelhandelskonzep‐

ten  an  übergeordneten  Grundwerten  (Sicherung 

und Stärkung der Zentren) ausgerichtet (vgl. Ganser 

1991: 59‐61) und wird  in der Regel durch einzelne 

konzeptionelle Bausteine (Abgrenzung der Zentren, 

Sortimentsliste etc.) und die Umsetzung oder posi‐

tive Begleitung einzelner Projekte konkretisiert. Die 

Entwicklungsperspektive,  die  sich  daraus  ergibt, 
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dient  aber  nicht  als  unumstößliche Wahrheit  der 

Planung, sondern als ein strategischer Rahmen, der 

immer wieder an die sich ändernden Rahmenbedin‐

gungen angepasst werden muss. 

Anpassungsbedarfe  der  Planungsausrichtung  ent‐

stehen dann, wenn  sich durch Ausnahmen bei be‐

deutenden  Großvorhaben  oder  bei  einer  Vielzahl 

von kleineren Projekten erhebliche Veränderungen 

ergeben  haben.  Anpassungen  können  sich  aber 

auch durch Weiterentwicklungen und Wechselwir‐

kungen mit dem Umfeld ergeben. Grundsätzlich re‐

agieren  kommunale  Einzelhandelskonzepte  somit 

auf spezifische Kontextfaktoren, die bedeutend für 

die  Strategieentwicklung  sind  und  manifestieren 

sich durch die Planumsetzung beziehungsweise die 

Realisierung der Projekte  letzten Endes  im Raum. 

Um das Planungsverständnis bei der kommunalen 

Einzelhandelssteuerung  vollständig  abbilden  zu 

können, müssen  aber  zusätzlich  die  Einflüsse  auf 

den Planungsprozess ergänzt werden, die sich durch 

die  allgemeinen  Kontextfaktoren  (sozioökonomi‐

sche Dynamik, Stadtgröße, Konkurrenzsituation  in 

der Region,  „Altsünden“ etc.), die Akteure vor Ort 

und  die  besonderen  räumlichen  Voraussetzungen 

vor Ort  (Städtebau,  Verkehr  etc.)  ergeben.  Dabei 

können Ausnahmen und Planungsanpassungen der 

grundsätzlichen  strategischen  Ausrichtung  durch‐

aus widersprechen und in Einzelfällen sogar die stra‐

tegische  Ausrichtung  der  Planung  verändern. Das 

kann letzten Endes dazu führen, dass die Ziele und 

strategischen Bausteine der Einzelhandelskonzepte 

im  Zeitverlauf  immer  wieder  angepasst  werden 

müssen.  Häufig  handelt  es  sich  dabei  allerdings 

nicht um eine vollständige Neuausrichtung der Kon‐

zepte, allenfalls um eine Neujustierung oder eine an‐

dere  Schwerpunktsetzung  innerhalb  eines  leicht 

veränderten  strategischen  Entwicklungsrahmens. 

Diese Anpassungsbedarfe können sich unter ande‐

rem  auch  durch  sich  ändernde  planungsrechtliche 

Vorgaben ergeben.  

Als Ergebnis können kommunale Einzelhandelskon‐

zepte also als lineare (bewusste) strategische Stadt‐

entwicklungsplanungen  umschrieben werden  (vgl. 

Wiechmann 2018: 2614), die unter anderem durch 

die  Umsetzung  einzelner  kleiner  und  großer  Pro‐

jekte sichtbar werden (vgl. Ganser 1991). Sie werden 

gleichzeitig  aber  auch  durch  emergente  (unbe‐

wusste) Entwicklungen (vgl. Mintzberg 1999: 26) be‐

einflusst  und  auf  die  spezifische  Kontextfaktoren, 

die Akteure und die räumliche Situation vor Ort an‐

gepasst (siehe Kap. 6.2). Im Ergebnis entspricht die 

realisierte Strategie dann nicht mehr zwangsläufig 

exakt  der  ursprünglich  beabsichtigten  Strategie, 

sondern weicht unter Umständen teilweise (etwas) 

vom ursprünglichen Plan ab. Dadurch kann die Aus‐

richtung  oder  der  strategische  Rahmen  verändert 

werden. Die folgende Abbildung versucht, diese Zu‐

sammenhänge abstrahiert darzustellen. 

Abbildung  134:  Planungsverständnis  und  Kontextfaktoren 

kommunaler Einzelhandelssteuerung 

 
Quelle: Eigene Darstellung. 

Ergänzend hierzu  lässt  sich anmerken, dass  selbst 

die  strategische Planung als  Ideal der  „modernen“ 

Stadtentwicklungsplanung durchaus Züge eines sy‐

noptischen,  allumfassenden Plans  enthalten  kann. 

Das mag –  je nach Sichtweise – unter Umständen 

auch nicht grundsätzlich  falsch sein. Passend dazu 

stellt Selle  (2010: 22)  fest, dass die „Diskussionsge‐

schichte der Planungstheorie voll von unproduktiven 

und  realitätsfernen  Gegensatzpaaren“  ist.  Folglich 

greift  der  planungstheoretische  Gegensatz  zwi‐

schen moderierenden und hoheitlichen Steuerungs‐

verhalten  in  der  Realität  eher  ineinander,  ebenso 

sind Plan‐ versus Prozessorientierung in der Realität 

im professionellen Handeln vereint und das Verhält‐

nis von Projekt und Strategie kann  in der Wirklich‐

keit vielmehr mit einem „sowohl‐als‐auch“ und nicht 

mit  einem  „entweder‐oder“  umschrieben werden. 

Es prägen also „Gleichzeitigkeiten widersprüchlicher 

Entwicklungen,  Anforderungen  und  Orientierungen 

[…] die Bedingungen, unter denen öffentliche Akteure 

an der räumlichen Entwicklung mitwirken“ (ebd. 22).  

Die  alltägliche  Planungsrealität  ist  allerdings  auch 

manchmal damit verbunden, dass kommunale Ein‐

zelhandelskonzepte  in  Schubladen  verschwinden 
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oder es immer wieder darauf ankommt, (neue) Ver‐

bündete  zu  finden,  um  die  einmal  beschlossenen 

Konzepte auch umzusetzen. Mitunter kann ein De‐

zernent*innenwechsel,  verbunden  mit  einem 

Wechsel  der  politischen  Machtverhältnisse,  dazu 

beitragen, die bislang erfolgreich umgesetzten Stra‐

tegien über Bord zu werfen und das Einzelhandels‐

konzept überflüssig werden zu  lassen  (oder umge‐

kehrt). Die planenden Akteure  in der Stadtverwal‐

tung  sind  vielerorts  daran  gewöhnt,  mit  diesen 

Spannungen  umzugehen,  vielfach  versuchen  sie, 

diese Konflikte auszuhalten und handlungsfähig zu 

bleiben. Dazu gehört in vielen Kommunen auch, die 

beschriebenen Kompromisse oder die Ausnahmen 

von den vorher vereinbarten Regeln soweit es mög‐

lich ist in die Strategie bzw. die Einzelhandelssteue‐

rung  zu  integrieren. Dabei machen die Ergebnisse 

klar, dass es gut und richtig ist, immer wieder die Be‐

deutung der strategischen Orientierungen zu kom‐

munizieren und zu diskutieren. Das führt dazu, dass 

sich über einen längeren Zeitraum zumindest einige 

grundsätzlichen  Konzeptbausteine  herauskristalli‐

sieren, die von den (meisten) politisch Verantwortli‐

chen auch mitgetragen werden.  

Allerdings ist auch das administrativ‐politische Pla‐

nungssystem letzten Endes vom allgemeinen Struk‐

turwandel  im Einzelhandel und dem Verhalten der 

Nachfrager*innen abhängig. Die Entwicklungen im 

Immobilien‐, Bau‐ und Kapitalmarkt des Einzelhan‐

delssektors werden vor allem von den sozioökono‐

mischen  Rahmenbedingungen  und  den  strategi‐

schen Standort‐Entscheidungen von einzelnen Un‐

ternehmen bestimmt. Hier kann – trotz aller strate‐

gischen Grundausrichtungen – die Stadtplanung nur 

reagieren. Kommunen können also  in den meisten 

Fällen lediglich Rahmenbedingungen für Investitio‐

nen verbessern. Nur in ganz seltenen Fällen kommt 

es vor, dass Kommunen selbst in die Immobilien in‐

vestieren (können).382 Rahmenbedingungen können 

zum Beispiel durch eigene  Investitionen  in den öf‐

fentlichen Raum,  Förderprogramme  (zum Beispiel 

wie  im  Rahmen  der  Städtebauförderung  gesche‐

hen)  oder  durch  Aktivitäten  von  Stadtmarketing 

und Wirtschaftsförderung  verbessert  werden.  Die 

Untersuchung hat aber auch gezeigt, dass Rahmen‐

bedingungen für  Investitionen auch durch strategi‐

sche Festlegungen verbessert werden können und 

den Investitionsanreiz in den Zentren erhöhen. 

                                                                      
382 Die aktuelle Diskussion um die Schließung weiterer Kar‐
stadt‐Kaufhaus‐Standorte ist dafür ein gutes Beispiel (vgl.: 
Vierbuchen 2020b:20).  

Wie  beschrieben  bestätigen  die Untersuchungser‐

gebnisse zur Einzelhandelssteuerung die Aussagen 

von Mastop/Faludi (1997: 819) und Altrock (2008: 73‐

82) zur Bedeutung des Prozesses innerhalb der stra‐

tegischen  Planung. Demnach werden  kommunale 

Einzelhandelskonzepte  auch  nach  Beschluss  des 

Konzeptes in den zuständigen Gremien immer wie‐

der neu bewertet und daraus Rückschlüsse  für die 

Planung gezogen. Strategische Pläne führen also zu 

einer politischen Thematisierung des  jeweiligen  In‐

halts und tragen dazu bei, dass sich die beteiligten 

Akteure*innen auf eine gemeinsame Problemsicht 

verständigen (vgl. Mastop 2000: 143‐155). Dies kann 

unter Umständen zu einer Dynamisierung der Stra‐

tegieentwicklung und zu einer gemeinsamen Fähig‐

keit  führen, Probleme  zu  lösen  (vgl. Altrock 2008: 

72). Der Erfolg der kommunalen Einzelhandelspla‐

nung bemisst sich folglich nicht nur an der Verände‐

rung  von  quantitativen  Ausstattungskennziffern, 

sondern auch an der ausgewogenen  „Balance zwi‐

schen  Problemlösungsanspruch  und  Projektorientie‐

rung“ (vgl. Altrock 2008: 80). 

Letzten  Endes  kann  die  strategische  Ausrichtung 

kommunaler  Einzelhandelskonzepte  somit  auch 

dazu beitragen, dass die Kommunen auf mögliche 

zukünftige  Entwicklungen  und  Standortanfragen 

gut vorbereitet sind und strategische Ausrichtungen 

und Ziele bereits abgestimmt sind (vgl. Selle 2010: 

20‐22). Man könnte sagen. Schon allein dafür lohnt 

sich der Aufwand. 

14.4 Zur Bedeutung von Eva‐
luation in der Stadtent‐
wicklungsplanung 

Die  Evaluation  von  strategischen  Stadtentwick‐

lungsplänen  ist mit methodischen und  inhaltlichen 

Herausforderungen  verbunden.  Dabei  besteht  die 

größte methodische  und  inhaltliche  Herausforde‐

rung darin – das hat auch die vorliegende Untersu‐

chung gezeigt – die komplexen Ursache‐Wirkungs‐

zusammenhänge  in der Stadt‐  und Einzelhandels‐

entwicklung  adäquat  in  das  Untersuchungsdesign 

einfließen  zu  lassen. Der Einfluss  zahlreicher Kon‐

textfaktoren und die Wechselwirkungen mit ande‐

ren planerischen Eingriffen  sowie mit emergenten 

Entwicklungen, die außerhalb der Steuerungsmög‐

lichkeiten  des  Planungssystems  stehen,  führen 
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dazu, dass sich die Wirkungen kommunaler Einzel‐

handelskonzepte  nicht  eindeutig  zuordnen  und 

messen lassen. Bei der Konzeption des Forschungs‐

designs stellte sich zu Beginn der Untersuchung des‐

halb die Frage, wie und ob die Wirkungen kommu‐

naler  Einzelhandelskonzepte  überhaupt  messbar 

gemacht werden können  (siehe Kap. 8.2). Schließ‐

lich wurde mithilfe der Methodentriangulation ein 

Forschungsdesign  aus  quantitativen  und  qualitati‐

ven Analyseansätzen konzipiert (siehe Kap. 8.3). Ziel 

dieses Vorgehens war es, durch die Überschreitung 

der begrenzten Erkenntnismöglichkeiten der Einzel‐

methoden (vgl. Flick 2011a: 520) eine umfassendere 

Untersuchung  von  Problemstellungen  liefern  zu 

können  (vgl. Wrona/Fandel  2010:  2).  Bei  der Wir‐

kungsmessung  kommunaler  Einzelhandelskon‐

zepte  konnten  durch  dieses  Vorgehen  neben  der 

quantitativen Auswertung von Kennziffern zur Ent‐

wicklung der Einzelhandelsausstattung vor Ort, spe‐

zifische Kontextfaktoren in die Bewertung integriert 

sowie Inhalts‐, Prozess‐ und Akteursanalysen durch‐

geführt werden. Ziel dieses Forschungsdesigns war 

es,  einerseits  messbare,  quantitative  Kennziffern 

abbilden zu können, gleichzeitig aber auch qualita‐

tive  Ergebnisse  zu  Entwicklungspfaden  und  Pla‐

nungsprozessen  einzubinden.  Dadurch  sollten 

„Denkfallen beim Planen“ nach Möglichkeit umgan‐

gen und vermieden werden, bestätigende Informa‐

tionen  zu  bevorzugen,  wie  das  laut  Schönwandt 

(1986:  28‐30)  bei  der  Evaluation  stadtplanerischer 

Instrumente häufig der Fall ist. Das Ziel dieses Eva‐

luationsansatzes war es dadurch weniger, eine Emp‐

fehlung für oder wider kommunaler Einzelhandels‐

konzepte  auszusprechen  (vgl.  Sedlacek  2004:  23‐

24),  sondern  unterschiedliche  Steuerungsmöglich‐

keiten und deren wahrscheinliche Folgen aufzuzei‐

gen. 

Das Ergebnis der vorliegenden Evaluation bestätigt 

im Nachhinein  dieses  Vorgehen.  Einerseits  haben 

die Analysen deutlich gemacht, dass es Indizien gibt, 

die auf eine positive Wirkung von kommunalen Ein‐

zelhandelskonzepten hinweisen. Die Untersuchung 

zeigt aber weniger statistisch belastbare, eindeutige 

Zusammenhänge auf. Aus den Forschungsergebnis‐

sen  lässt sich somit eher ableiten, dass es von Be‐

deutung ist, bei der strategischen Einzelhandelspla‐

nung auf die jeweilige Situation vor Ort einzugehen, 

                                                                      
383 Spars et al. (2015: 14) weisen zum Beispiel für das Pro‐
gramm Aktive Stadt‐ und Ortsteilzentren einen Anstoßef‐
fekt von 5,9 nach. Das bedeutet, dass durch die Investition 

Planungsentscheidungen  gut  begründet  abzuwä‐

gen und die Lokalpolitik kontinuierlich einzubezie‐

hen. 

Anders als bei den gängigen Studien zur Evaluierung 

der verschiedenen Programme der Städtebauförde‐

rung (vgl. BBSR 2018; Spars et al. 2015, BBSR 2012) 

sind mit der Umsetzung eines kommunalen Einzel‐

handelskonzeptes  keine  investiven Mittel  verbun‐

den. 383 Im Gegenteil sind mit der Verständigung auf 

ein  kommunales  Einzelhandelskonzept  nicht  nur 

keine (weiteren) Investitionen verbunden, in der Re‐

gel wird mit kommunalen Einzelhandelskonzepten 

sogar  die  Nicht‐Investition  an  ungewünschten 

Standorten in Verbindung gebracht. Das erschwert 

zwar auf der einen Seite das Monitoring und die Wir‐

kungsmessung, andererseits verstärkt dies den Fo‐

kus auf die Untersuchung des eigentlichen strategi‐

schen Planungsinstruments (das heißt den Plan und 

den Prozess). Dadurch wird auch sichergestellt, dass 

ausschließlich das strategische Planungsinstrument 

evaluiert wird, und nicht etwa die Wirksamkeit von 

bestimmten Investitionen oder einzelnen Projekten. 

Die  positiven Wirkungen  für  die  Zentren  und  die 

wohnortnahe Grundversorgung, die  sich durch die 

kommunalen  Einzelhandelskonzepte  einstellen, 

sind  im Vergleich zur Städtebauförderung deshalb 

allerdings auch wesentlich schwächer ausgeprägt.  

Die durchgeführten Methoden zur Analyse von Kon‐

text,  Planinhalt,  Prozess  und Akteurskonstellation 

sind  in  der  Evaluationsforschung  –  auch  zum Bei‐

spiel im Kontext der Städtebauförderung – in abge‐

wandelter Form recht weit verbreitet und akzeptiert 

(vgl. BBSR 2018; Böttcher 2015), sie haben aber im 

Kontext  der Einzelhandelsforschung  bislang  kaum 

Anwendung gefunden. Die Methoden‐Triangulation 

der vorliegenden Arbeit stellt  in dieser Hinsicht si‐

cher eine methodische Weiterentwicklung der bis‐

herigen Ansätze dar. Aus diesem methodischen An‐

satz, das heißt die quantitativen Indikatoren heraus‐

zuarbeiten und prozessuale Entwicklungspfade mit‐

einzubeziehen, ergibt sich allerdings auch gleichzei‐

tig die Herausforderung, sie gemeinsam interpretie‐

ren zu müssen.  

Schwierigkeiten bei der  Interpretation der Evalua‐

tionsergebnisse ergeben sich letzten Endes auch aus 

den verhältnismäßig vagen Zielformulierungen der 

Einzelhandelskonzepte,  die  es  im  Sinne  einer  Be‐

wertung der Zielerreichung fast unmöglich machen, 

von 1,‐ Euro durch das Förderprogramm im Durchschnitt 
eine Investition von 5,90 Euro im privaten Sektor angesto‐
ßen wird. 
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zu eindeutigen Ergebnissen zu kommen  (vgl. Sed‐

lacek  2004:  23‐26;  Schönwandt  1986:  28‐30).  Zu‐

sätzliche Herausforderungen bei der Bewertung der 

Evaluationsergebnisse  bestehen  außerdem  darin, 

Veränderungen  und  das  Erreichen  der Ziele  über‐

haupt messbar zu machen. Soll‐Ist‐Vergleiche, das 

bestätigen auch die Ergebnisse dieser Arbeit, grei‐

fen im Stadtentwicklungskontext häufig zu kurz und 

führen in der Interpretation eher dazu, Abweichun‐

gen als Defizite zu bewerten  (vgl. Fürst 2000: 108‐

116). Die Ergebnisse der vorgelegten Untersuchung 

machen hingegen klar, dass bei der Bewertung der 

Abweichungen unter Umständen sogar das Gegen‐

teil der Fall sein kann. Das heißt, Abweichungen von 

der ursprünglichen Planung oder Strategie können 

auch das Ergebnis eines Abstimmungsprozesses mit 

den Akteuren vor Ort  (Lokalpolitik etc.)  sein, oder 

sich  durch  ein  konkretes  Planungsvorhaben  erge‐

ben,  dass  zum  Zeitpunkt  der  Konzepterstellung 

möglicherweise  noch  gar  nicht  absehbar war. Ab‐

weichungen  von  der  ursprünglichen  Planung  sind 

dann nicht automatisch als Mangel der Planumset‐

zung anzusehen, unter Umständen kann es auch als 

Anpassungsprozess  innerhalb  der  strategischen 

Entwicklungsplanung  verstanden  werden.  Dies 

stellt  auch Wiechmann  (2018:  2619)  heraus, dem‐

nach ist es  

„durchaus möglich, wenn nicht sogar die Regel, 

dass Akteure  im Laufe eines Planungsprozes‐

ses  ihre  Ziele  und Maßnahmen  hinterfragen 

und  korrigieren.  Sofern  dies  Ausdruck  eines 

Lernprozesses ist, wäre es unangemessen, au‐

tomatisch  auf  ein  Scheitern  der  Planung  zu 

schließen.“ 

Insofern  bestätigen  die  Untersuchungsergebnisse 

zur  kommunalen  Einzelhandelssteuerung  die Aus‐

sagen  von Faludi  (2000:  304‐305), der Planung  als 

sozialen Prozess beschreibt. Die Leistungsfähigkeit 

(„Performance“)  der  kommunalen  Einzelhandels‐

konzepte hängt also sowohl vom Planinhalt als auch 

vom  Prozess  bei  der  Erarbeitung  und  der Umset‐

zung ab. Faludi (2000) stellt  in diesem Zusammen‐

hang heraus, dass der Maßstab  für die Bewertung 

strategischer  Planung  folglich  die  „Performance“, 

also  Leistungsfähigkeit  der  strategischen  Planung 

sein sollte – und weniger wie konform die einzelnen 

umgesetzten Maßnahmen mit dem ursprünglichen 

Plan übereinstimmen („Conformance“).  

Bleibt abschließend ein Blick auf die Bedeutung von 

Evaluationen innerhalb der strategischen Stadtent‐

wicklungsplanung: Es  ist zu Beginn der Arbeit her‐

ausgestellt worden, dass zur Evaluation von stadt‐

planerischen  Strategien  im  Einzelhandelsbereich 

bislang zwar einige wenige Studien erarbeitet wor‐

den sind, sie abseits der Evaluierung von Förderpro‐

grammen  der  Städtebauförderung  (und  anderen 

Förderprogrammen) jedoch nicht in systematischer 

Form stattfinden. Dies dürfte allerdings – so ist zu‐

mindest  die  Erfahrung  aus  dieser Untersuchung  – 

weniger an der Bereitschaft und dem  Interesse der 

Planer*innen  und der  Lokalpolitik  liegen,  sondern 

im Wesentlichen  dadurch  begründet  sein,  dass  in 

den Verwaltungen häufig die personelle oder finan‐

zielle Ausstattung  fehlt,  sich mit  den  Ergebnissen 

des  eigenen  planerischen  Vorgehens  grundsätzli‐

cher  auseinanderzusetzen.  Außerdem  kann  auch 

der Planungsalltag den übergeordneten, evaluieren‐

den Blick auf die Dinge verstellen. Darüber hinaus 

konnte für die kommunale Einzelhandelssteuerung 

herausgestellt werden, dass dieses Thema bislang 

wenig  im Fokus der  (wissenschaftlichen) Debatten 

stand. Es bleibt abzuwarten, ob die mittlerweile viel‐

fach  erkennbaren  Transformationsprozesse  der 

städtischen Zentren im Kontext der aktuellen Digi‐

talisierungsdebatten  (vgl.  Anders/Krüger  2018; 

Reink  2014)  dazu  führen werden,  sich  stärker mit 

den Wirkungen der bisherigen Planungsinstrumente 

im Kontext der Zentrenentwicklung auseinanderzu‐

setzen. Die vorgelegte Arbeit  liefert hierzu zumin‐

dest einen Beitrag. 
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15 Empfehlungen für die Praxis
Die Untersuchungsergebnisse weisen an vielen Stel‐

len darauf hin, dass kommunale Einzelhandelskon‐

zepte  in  der  Tendenz  positiv  auf  die  Zentrenent‐

wicklung  und  die  wohnortnahe  Grundversorgung 

wirken. Einzelne Ergebnisse geben darüber hinaus 

Hinweise, welche positiven Ansätze unter Umstän‐

den auch auf andere Kommunen übertragen werden 

können und welche Probleme und Herausforderun‐

gen  bei  der  Erarbeitung  von  kommunalen  Einzel‐

handelskonzepten häufig entstehen. 

In  der  Inhalts‐  und  Konzeptanalyse  in  Kapitel  10 

konnte herausgearbeitet werden, dass kommunale 

Einzelhandelskonzepte  mittlerweile  etablierte 

Steuerungsinstrumente  in  der  räumlichen  Einzel‐

handelsplanung sind. Der Anteil der Kommunen, die 

ein  kommunales  Einzelhandelskonzept  als  Steue‐

rungsinstrument  nutzen,  ist  in  den  vergangenen 

Jahren stetig gestiegen, gleichzeitig ist auch der An‐

teil  der  Kommunen  angestiegen,  die  das  EHK  als 

verbindliches  Planungsinstrument  für  die  Bauleit‐

planung  beschlossen  haben.  Die  Untersuchungen 

haben darüber hinaus bestätigt, dass die wesentli‐

chen  Inhalte  der  kommunalen  Einzelhandelskon‐

zepte weitestgehend unbestritten sind und auch die 

Ziele eine hohe Kongruenz aufweisen. 

Auf die planungsrechtlichen Möglichkeiten, die sich 

durch die Erarbeitung und die Umsetzung des kom‐

munalen EHKs ergeben,  ist bereits  in den Kapiteln 

3.1  und  3.2  eingegangen worden. Darüber  hinaus 

sind  mittlerweile  mehrere  Fachpublikationen  und 

anwendungsbezogene Leitfäden erschienen, die die 

planungsrechtlichen  Festsetzungsmöglichkeiten 

aufgreifen  und  Empfehlungen  zum  Beteiligungs‐ 

und zum Umsetzungsprozess bei kommunalen Ein‐

zelhandelskonzepten  geben.  Zu  verweisen  ist  an 

dieser Stelle unter  anderem  auf Kuschnerus  et  al. 

(2018), Kruse (2012) und Bunzel et al. (2009) sowie 

auf  die  Veröffentlichungen  der Niedersächsischen 

Industrie‐ und Handelskammern (2014) und der Ima‐

komm (2011). 

Aus den Ergebnissen der durchgeführten Untersu‐

chungen lassen sich über die Analyse der Wirkungen 

hinaus weitergehende Hinweise  für  die  Praxis  der 

Einzelhandelssteuerung ableiten. Diese gehen aller‐

dings über die eher anwendungsbezogenen, „hand‐

werklichen“  Empfehlungen  und  planungsrechtli‐

chen Hinweise, wie sie in der aufgeführten Fachlite‐

ratur  enthalten  sind,  hinaus.  Im Wesentlichen  be‐

trifft das die folgenden Schwerpunktthemen: 

- Berücksichtigen  der  spezifischen  Kontextfak‐

toren 

- Integration  in  übergeordnete  Strategien  und 

Unterstützung durch weitere Maßnahmen 

- Sorgsames Ableiten der Inhalte der Konzepte 

- Berücksichtigung der Umsetzungsprozesse bei 

der Steuerung und  kontinuierliche Kommuni‐

kation 

- Einbeziehen bedeutender Akteure 

- Dokumentieren  und  Evaluieren  der  Entwick‐

lungen durch ein Monitoring 

- Selbstverständnis der Stadtplanung 

15.1 Berücksichtigen der 
spezifischen Rahmen‐
bedingungen 

Die  Wirkungsanalysen  haben  deutlich  gemacht, 

dass die Entwicklungen in den Kommunen maßgeb‐

lich  durch  die  jeweiligen  Kontextfaktoren  beein‐

flusst werden. Hervorzuheben  sind unter anderem 

die  sozioökonomischen  Rahmenbedingungen,  die 

Größe der  jeweiligen Stadt aber auch die konkrete 

Situation vor Ort, das heißt die städtebauliche Situ‐

ation in den Zentren sowie die Verkehrssituation vor 

Ort. Bei der Bewertung der Ist‐Situation vor Ort und 

der Ableitung  von  spezifischen  Entwicklungsmög‐

lichkeiten ist deshalb vor allem zu berücksichtigen, 

dass für Kommunen mit einer negativen sozioöko‐

nomischen  Dynamik  die  Entwicklungsmöglichkei‐

ten  grundsätzlich  anders  zu  beurteilen  sind  als  in 

Kommunen mit einer positiven Dynamik. Diese Un‐

terschiede  können  sich  auch  auf  die  Bewertung 

möglicher  Sonderstandorte  mit  zentrenverträgli‐

chem Profil, auf neue Standorte  für eine wohnort‐

nahe Versorgung und auch auf die Bewertung städ‐

tebaulicher Missstände (nach § 11 Abs. 3 BauNVO; § 

34 Abs. 3 BauGB) auswirken. 

Das Ziel, die Einzelhandelszentralität der Kommune 

durch einzelne neue (große) Vorhaben zu steigern, 

kann eine sinnvolle kommunale Entwicklungsstrate‐

gie sein,  in vielen Fällen dürfte allerdings auch die 

qualitätsvolle Entwicklung der Einzelhandelsstand‐

orte eine ebenso große Bedeutung besitzen. Damit 

sind neben einer Verbesserung der Angebotsquali‐

tät  und  des  Branchenmixes  auch  eine  attraktive 
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städtebauliche  Anbindung  neuer  Projekte,  attrak‐

tive  Öffentliche  Räume  oder  die  Entwicklung  zu‐

kunftsfähiger Mobilitätskonzepte gemeint. Außer‐

dem  sollte  bei  der  Ableitung  von  standortspezifi‐

schen  Entwicklungsstrategien  auch  die  Entwick‐

lungsdynamik auf der Angebotsseite  im Einzelhan‐

del (Stichwort: Strukturwandel und Digitalisierung) 

und die damit zusammenhängenden Ansprüche der 

Kunden  (Nachfrage)  berücksichtigt  werden.  Dazu 

gehört zum einen, dass sich die Verkaufsfläche pro 

Einzelhandelsstandort  (insbesondere  im  Lebens‐

mittelbereich) erheblich vergrößert hat und die Un‐

terscheidung von Betriebstypen anhand der viel zi‐

tierten  800 m²‐Verkaufsflächengrenze  kaum  noch 

der  Realität  entspricht  und  keiner  empirischen 

Überprüfung standhält (vgl. Giesecke et al. 2019: 73; 

Anders et al. 2013: 115f).384 Zum anderen zeigen die 

Entwicklungen auch, dass großflächige SB‐Waren‐

häuser und Verbrauchermärkte mit über 2.500 m² 

durch ihre großen Einzugsbereiche bei der Neupla‐

nung zu erheblichen Umsatzumverteilungen führen, 

die sich erheblich auf die gewachsenen Strukturen 

auswirken können (vgl. Anders et al. 2013:54‐65). 

Abbildung 135: Beispiel für positive Kontextfaktoren ‐ Innen‐

stadt von Freiburg (Breisgau)  

 
Quelle: Eigene Aufnahme 

                                                                      
384 Janning (2014) plädiert deshalb dafür, großflächige Le‐
bensmittelmärkten nach § 11 Abs. 3 BauNVO in städtebau‐
lich integrierter Lage in Sinne einer typischen Atypik zu be‐
urteilen. Janning (2014) bezieht sich dabei auf Satz 4 des § 
11 Abs. 3 BauNVO. Demnach gilt die Vermutungsregel 
nicht, wenn Hinweise vorliegen, dass städtebauliche Auswir‐
kungen bei mehr als 1.200 m² Geschossfläche nicht vorlie‐
gen. Laut Janning (2014) ist das bei großflächigen Lebens‐

15.2 Integration in überge‐
ordnete Strategien und 
Unterstützung durch 
weitere Maßnahmen 

Die spezifischen Rahmenbedingungen vor Ort soll‐

ten auch bei der Erwartungshaltung an das kommu‐

nale  Einzelhandelskonzept  berücksichtigt werden. 

In  diesem  Zusammenhang  betonen  fast  alle  Ge‐

sprächspartner*innen,385  dass  die  Stärkung  der 

städtebaulich  integrierten  Versorgungsstandorte 

und der Zentren nicht alleine durch die Erarbeitung 

und Umsetzung eines kommunalen Einzelhandels‐

konzeptes  erreicht  werden  kann.  Vielmehr  ist  es 

notwendig,  das  EHK  in  die  übergeordnete  Stadt‐ 

und  Innenstadtentwicklung  zu  integrieren.  Die 

Stadt Hamburg hat zum Beispiel bei der Aktualisie‐

rung ihres Zentrenkonzeptes neben dem Fokus auf 

die Einzelhandelsentwicklung weitere Themen wie 

Nutzungsmischung, öffentliche Räume und Mobili‐

tät in ihr Konzept integriert und darüber hinaus die 

Beteiligung relevanter Akteure sowie eine den städ‐

tebaulichen und funktionalen Rahmenbedingungen 

entsprechende Profilbildung der Zentren in den Mit‐

telpunkt  ihrer  Entwicklungsstrategie  gestellt  (vgl. 

Anders et al. 2019). Auch das Weißbuch Innenstadt, 

das  vom Bundesministerium  für Verkehr, Bau und 

Stadtentwicklung herausgegeben wurde, greift ne‐

ben dem Fokus auf den Handel ähnliche Themen auf 

und formuliert zum Wirtschafts‐ und Arbeitsort  In‐

nenstadt, zum Wohn‐ und Lebensraum Innenstadt, 

zur Integrationsfunkton, Mobilität sowie zur Bedeu‐

tung  von  Kultur  und  Stadtleben  übergeordnete 

handlungsbezogene Leitvorstellungen (vgl. BMVBS 

2011a). Ziel dieser Konzepte ist es in der Regel, die 

strategischen Stadtentwicklungsthemen zur Innen‐

entwicklung, Nachhaltigkeit, zukunftsfähigen Mobi‐

litätskonzepten und zu öffentlichen Räumen in den 

Fokus der Stadt‐ und Zentrenentwicklung zu rücken 

und mit der kommunalen Einzelhandelsentwicklung 

zu verbinden. Auf dieser Grundlage können und soll‐

ten dann konkrete Projektideen unterstützt werden, 

mittelmärkten in städtebaulich integrierter Lage typischer‐
weise nicht der Fall. Dieser Argumentation folgend entfällt 
für solche Vorhaben die Pflicht, sie im Sonder‐ oder Kernge‐
biet (SO/MK) ansiedeln zu müssen. 
385 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_02]; [EIN_H_03]; [EIN_H_05]; 
[EIN_WU_04]; [EIN_M_01]; [EIN_M_05]; [EIN_B_03]; 
[EIN_B_04]; [EIN_B_06]; [EIN_B_07]; [EIN_WA_01]; 
[EIN_WA_04]; [EIN_WA_05]; [EIN_T_01]; [EIN_T_03]; 
[EIN_F_01]; [EIN_F_02]; [EIN_F_06] 
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die zu einer integrierten Zentrenentwicklung beitra‐

gen.  In diesem Kontext können auch die aktuellen 

Debatten  um  eine  zukunftsfähige  Innenstadtent‐

wicklung  in  Post‐Covid‐Zeiten  integriert  werden 

(vgl. Anders et al. 2020). 

Kommunale Einzelhandelskonzepte  sind vor allem 

auch als strategische Planungskonzepte zu verste‐

hen, die eine Ansiedlung von attraktiven Einzelhan‐

delsgeschäften  an  peripheren  Standorten  verhin‐

dern sollen (Verhinderungsplanung). Die Attraktivi‐

tätssteigerung der Zentren ist allerdings kein Selbst‐

gänger, die Chancen auf Erfolg  scheinen  sich aber 

vor allem dann zu erhöhen – das Zeigen die Ergeb‐

nisse  der Untersuchung  – wenn  parallel Maßnah‐

men ergriffen werden, die zur Attraktivitätssteige‐

rung der Zentren und der wohnortnahen Grundver‐

sorgung  beitragen.  Das  können  Programme  der 

Städtebauförderung  sein,  aber  auch Maßnahmen 

der Wirtschaftsförderung und des Stadtmarketings, 

die  konkret den Handel  vor Ort unterstützen. Au‐

ßerdem können ein kommunales Liegenschaftsma‐

nagement  oder  Investitionen  in  den  öffentlichen 

Raum  zur Attraktivitätssteigerung der  integrierten 

Lagen beitragen. Direkte Zusammenhänge der un‐

terschiedlichen Maßnahmen zur positiven Entwick‐

lung der Zentren konnten zwar in der Untersuchung 

nicht direkt belegt werden, es haben  sich  aber an 

vielen Stellen Indizien ergeben, die auf positive Wir‐

kungen  hinweisen, wenn diese Maßnahmen  (oder 

vergleichbare) mit den konzeptionellen Bausteinen 

von  kommunalen EHKs  verbunden  und  in weitere 

übergeordnete Strategien integriert werden. 

Hierzu bedarf es außerdem auf den Standort ange‐

passte  Entwicklungskonzepte  und  Ideen,  die  auch 

die aktuellen Transformationsprozesse der Zentren 

berücksichtigen und nicht zwangsläufig nur den Ein‐

zelhandel  betreffen  müssen/sollten.  Neben  dem 

EHK, das den Einzelhandel steuern soll, ist es wich‐

tig,  zukunftsfähige  Innovationen  voranzutreiben 

und dadurch gleichzeitig auch den Einzelhandel und 

den Einzelhandelsstandort zu stärken. Diese Förde‐

rung muss nicht zwangsläufig  in höheren Ausstat‐

tungskennziffern  ablesbar  sein,  vielmehr  sollte  es 

darum  gehen,  die  aktuellen  Transformationspro‐

zesse  im  Kontext  der  Zentrenentwicklung  unter‐

stützend  mitzugestalten.  Das  kann  durch  unter‐

schiedliche Ansätze  geschehen,  zurzeit  dürfte  der 

Schwerpunkt  im  Bereich  Digitalisierung  liegen. 

                                                                      
386 siehe zum Beispiel: OnlineCity Wuppertal, https://a‐
talanda.com/wuppertal; Flächenmanagement Osterstraße 
in Hamburg‐Eimsbüttel, http://www.flächenmanagement‐

Hierfür gibt es bereits positive Beispiele, wie es ge‐

lingen kann,  Innovationen zu unterstützen und ge‐

winnbringend für die Zentrenentwicklung einzuset‐

zen.386 Für die Stadtplanungsabteilungen kann das 

auch bedeuten,  interdisziplinär mit  anderen  Fach‐

ebenen, zum Beispiel aus der Wirtschaftsförderung, 

der Kultur oder dem Verkehr, zusammenzuarbeiten 

und  neue Kooperationsformen  zu  entwickeln. Der 

Blick in die Geschichte des Einzelhandels zeigt, dass 

sich  der Handel  im  Zusammenspiel mit  der  Stadt 

stetig verändert hat. Es ist davon auszugehen, dass 

er dies auch in Zukunft tun wird. Diesen Prozess gilt 

es mitzugestalten. Dabei kann ein kommunales Ein‐

zelhandelskonzept  Teil  einer  integrierten  Ge‐

samtstrategie sein. 

15.3 Sorgsames Ableiten der 
Inhalte der Konzepte 
und Unterstützen durch 
weitere Maßnahmen 

Kommunale  Einzelhandelskonzepte  werden  mitt‐

lerweile vom überwiegenden Teil der Expert*innen 

als Steuerungsinstrument anerkannt. In einigen Fäl‐

len werden allerdings auch fehlende Entwicklungs‐

möglichkeiten  der  Konzepte  beklagt,  die  im We‐

sentlichen auf zwei Punkte zurückzuführen sind.387 

- In der Vergangenheit haben einige Kommunen 

ihre zentralen Versorgungsbereiche sehr restrik‐

tiv bzw. eng abgegrenzt, so dass für einige Zen‐

tren die notwendigen räumlichen Entwicklungs‐

potenziale  fehlen. Kuschnerus et al.  (2018: 104, 

276) und Kruse (2012: 256f) empfehlen deshalb, 

bei der Abgrenzung von zentralen Versorgungs‐

bereichen mögliche  räumliche Entwicklungspo‐

tenziale  zu  berücksichtigen  und  als  zusätzliche 

Entwicklungsoptionen in die räumlichen Abgren‐

zungen zu integrieren (siehe Ausführung in Kap. 

3.2.2.3.1). Durch den Strukturwandel  im Handel 

und die  in der Tendenz größer werdenden Ver‐

kaufseinheiten  (insbesondere  im  Lebensmittel‐

bereich) ergibt  sich  selbst bei gleichbleibenden 

Bevölkerungszahlen die Notwendigkeit, den be‐

stehenden Betrieben Möglichkeiten  für  räumli‐

che  Erweiterungsmöglichkeiten  einzuräumen. 

Das  trifft  auch  auf mögliche neue Anbieter  zu, 

osterstrasse.de/; KreativGesellschaft Hamburg, 
https://www.kreativgesellschaft.org/ 
387 siehe [EIN_H_04]; [EIN_B_07]; [EIN_T_05]; [EIN_T_06]; 
[EIN_T_07]; [EIN_F_01]; [EIN_F_04] 
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insbesondere  auch  vor  dem  Hintergrund  der 

Konkurrenzverschärfung durch den digitalen In‐

ternethandel – auch wenn die Verkaufsfläche pro 

Standort  vieler,  gerade  zentrentypischer  Bran‐

chen (Bekleidung, Multimedia etc.) in naher Zu‐

kunft eher wieder kleiner werden dürfte. 

- Bestandteil  jedes  kommunalen  Einzelhandels‐

konzeptes  ist die Ableitung einer ortstypischen 

Liste  zentrenrelevanter  und  nicht‐zentrenrele‐

vanter Sortimente. Diese Sortimentsliste bildet 

auf der einen Seite die Bestandssituation ab, gibt 

aber  auch  die  Möglichkeit,  strategische  Ent‐

scheidungen zu treffen, an welchen Standorten 

zukünftig Sortimente angesiedelt werden sollen, 

die möglicherweise zum Zeitpunkt der Konzep‐

terstellung gar nicht vorhanden sind. Viele Kom‐

munen nutzen diesen Gestaltungsspielraum pro‐

aktiv und können dadurch möglicherweise direkt 

Einfluss  auf  einzelne  Standortentwicklungen 

nehmen. Die Listen sind in der Regel recht diffe‐

renziert  und  schlüsseln  die  Sortimentsgruppen 

detailliert  auf.  In  einigen  Expert*innengesprä‐

chen  wurde  darüber  berichtet,  dass  eine  feh‐

lende Anpassung dieser Listen an besondere Be‐

triebstypen  dazu  führen  kann,  dass  besondere 

Standortvoraussetzungen unberücksichtigt blei‐

ben.  Reitsportläden,  deren  Sortimente  häufig 

pauschal unter Sportartikel geführt werden, su‐

chen zum Beispiel eher die Nähe zu Reitsportein‐

richtungen  (Pferderennbahnen  etc.),  diese  lie‐

gen  aber  häufig  außerhalb  der  Zentren.  Auch 

Spezialanbieter für Tauchsport, die auf den Pkw‐

Transport  von  schwerem  Material  wie  Sauer‐

stoffflaschen angewiesen sind, haben unter Um‐

ständen spezielle Standortvoraussetzungen, die 

mit  dem  klassischen  Sportartikelhandel  nicht 

vergleichbar sind. Andere Zuordnungsprobleme 

entstehen  bei  Anbietern,  deren Warenkonzept 

die  Kombination  aus  zentrenrelevanten  und 

nicht‐zentrenrelevanten  Sortimenten  beinhal‐

tet,  beispielsweise  zu  nennen  sind  Sportarti‐

kelanbieter mit Schwerpunkt auf Sportgroßge‐

räten,  Sonderpostenmärkte  oder  der  Anbieter 

Dänisches  Bettenlager,  der  auf  vergleichbaren 

Flächenanteilen  sowohl zentrenrelevante  (Glas, 

Porzellan,  Keramik,  Haushaltswaren,  Lampen) 

und nicht‐zentrenrelevante Sortimente (Matrat‐

zen und Möbel) anbietet. Bei der Konzeption der 

ortstypischen Sortimentsliste sollten die Konse‐

quenzen mitbedacht werden, die derartigen An‐

bietern mit Spezialbedarfen entstehen. In Einzel‐

fällen kann eine weitere Spezifizierung von ein‐

zelnen  Sortimentsgruppen  sinnvoll  sein,  ande‐

rerseits kann eine zu starke Spezialisierung der 

Sortimentslisten zu Defiziten bei der Umsetzung 

und  der Kontrolle  führen. Hier  sind  unter Um‐

ständen angepasste Strategien notwendig. Da‐

bei kann auch berücksichtigt werden, dass An‐

bieter klassischer nicht‐zentrenrelevanter Sorti‐

mente wie Möbelhäuser und Baumärkte gerade 

im großstädtischen Kontext im Zuge der Digita‐

lisierung und kleiner werdender Verkaufsflächen 

auch wieder kleinere Standorte  in den Zentren 

nachfragen  (wie zum Beispiel die Anbieter  Ikea 

und Horst in Hamburg, siehe Kap. 2.1). 

Abbildung 136: Dänisches Bettenlager (Wunstorf) – besonde‐

rer Angebotsmix aus zentren‐ und nicht‐zentrenrelevanten 

Sortimenten 

 
Quelle: Eigene Aufnahme 

15.4 Berücksichtigung der 
Umsetzungsprozesse 
bei der Steuerung und 
kontinuierliche Kom‐
munikation 

Kommunale  Einzelhandelskonzepte  entfalten  als 

strategisches Entwicklungskonzept nicht nur in der 

Begründung  der  planungsrechtlichen  Festsetzun‐

gen  in Bebauungsplänen  (§ 1 Abs. 6 Nr. 11BauGB) 

ihre Wirksamkeit, sie besitzen auch als Kommunika‐

tions‐ und Abwägungsgrundlage eine große Bedeu‐

tung. Das EHK ist also nicht mit dem Ende des Erar‐

beitungsprozesses abgeschlossen. Solange es nicht 

in  die  verbindliche  Bauleitplanung  umgesetzt  ist, 

besitzt es keine planungsrechtlich relevante Steue‐

rungswirkung. Das EHK sollte also Einzug in den Pla‐

nungsalltag finden, entsprechend sollte sich die Ar‐

beit im Anschluss an die Erarbeitung des Konzeptes 

mit der Anpassung des Planungsrechtes fortsetzen. 

Hier  verfolgen  die  Kommunen  unterschiedliche 

Strategien, von denen jede Strategie durchaus ihre 

Berechtigung hat. Es ist also Aufgabe des politisch‐
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administrativen Planungssystems abzuwägen, wel‐

che Umsetzungsstrategie für die Größe und Bedarfe 

der Kommune die Richtige ist. Die Fallstudienunter‐

suchung haben gezeigt, dass große Kommunen mit 

einer  hohen Anzahl  an  Standortanfragen  zu  stan‐

dardisierten Verfahren (Konvoiverfahren oder Ähn‐

liche) tendieren, während kleinere Kommunen eher 

anlassbezogen  Anpassungen  der  Bebauungspläne 

vornehmen.  Für  jedes  Verfahren,  inklusive  zu  ge‐

währender Ausnahmen, konnten in den Fallbeispie‐

len plausible Argumente vorgebracht werden. Wich‐

tig scheint es allerdings zu sein, das  jeweilige Ver‐

fahren mit den Akteuren vor Ort zu beraten und ab‐

gestimmt umzusetzen. Dabei ist zu berücksichtigen, 

dass Probleme bei der Einzelhandelssteuerung bzw. 

der Umsetzung der Konzeptvorgaben  immer dann 

auftreten, wenn  altes  Baurecht  (das  heißt  Festle‐

gungen  nach  BauNVO  1977  oder  1968)  gilt,  das 

kaum  Steuerungsmöglichkeiten  zulässt.  Derartige 

Gebiete  (oder  „gefährdete“  §  34‐Gebiete)  sollten 

deshalb  frühzeitig  identifiziert  und  planungsrecht‐

lich angepasst werden (siehe Kap. 3.1). Zudem erhö‐

hen  unklare  planungsrechtliche  Festsetzungen  die 

Klagewahrscheinlichkeit investitionswilliger Grund‐

stückseigentümer*innen. 

In vielen Expertengesprächen ist darüber hinaus klar 

geworden, dass die Fokussierung auf einzelne, auf 

das  individuelle  Planvorhaben  bezogene  Verträg‐

lichkeitsuntersuchungen  im  Sinne  des  §  11 Abs.  3 

BauNVO oder § 34 Abs. 3 BauGB häufig durch sich 

widersprechende Gutachten  zu  Problemen  führen 

können.388 Zudem kann diese Einzelfallbetrachtung 

zu  anderen Empfehlungen  kommen,  als  sie  in der 

gesamtstädtischen  Perspektive  im  Rahmen  des 

kommunalen  Einzelhandelskonzeptes  erarbeitet 

und abgestimmt worden ist. Einige Fachleute emp‐

fehlen deshalb, auf derartige Verträglichkeitsunter‐

suchungen  nach  Möglichkeit  ganz  zu  verzichten 

(siehe Kap. 3.1.4).389 

Zusätzlich  besitzen  Kommunikation  und  Abstim‐

mung auch  innerhalb der Arbeitskreise, die  für die 

Erarbeitung der Konzepte einberufen werden, eine 

große  positive  Bedeutung.  Darüber  hinaus  haben 

die  Fallstudienuntersuchungen  klar  gemacht,  dass 

kontinuierliche  Gesprächsrunden,  die  an  die  Kon‐

zepterstellung anschließen, das heißt eher den Um‐

setzungsprozess begleitet und neue Planvorhaben 

bewerten, zu sehr positiven Effekten für die Einzel‐

                                                                      
388 siehe [EIN_H_01]; [EIN_M_01], [EIN_M_02]; [EIN_B_07]; 
[EIN_WA_01]; [EIN_F_06] 
389 siehe [EIN_EG_01] 

handels‐  und  Innenstadtentwicklung  führen  kön‐

nen. In welcher Form und in welcher Frequenz (also 

anlassbezogen,  quartalsmäßig  etc.)  diese Gesprä‐

che stattfinden, kann individuell angepasst werden. 

Von  vielen Gesprächspartner*innen wird  aber  be‐

tont,  dass  bereits  der  kontinuierliche  Austausch 

über die Einzelhandelsentwicklung sowie klare und 

verständliche Beurteilungskriterien  und  ‐verfahren 

große positive Effekte für die Einzelhandelsentwick‐

lung innerhalb der Stadt besitzen.390 

Abbildung 137: Arbeitskreis – Zentrenkonzept Hamburg 

 
Quelle: Eigene Aufnahme 

Kommunale Einzelhandelskonzepte sollten nicht als 

starre  Planungsinstrumentarien  (siehe  Kap.  14.3) 

verstanden werden.  Rahmenbedingungen  können 

sich ändern, die eine flexible Anpassung der konzep‐

tionellen Bausteine  notwendig machen.  Insbeson‐

dere  auch  bei  der  Umsetzung  von  Planvorhaben 

zeigt sich, dass das Aushandeln von Kompromissen 

einen großen Teil der kommunalen Einzelhandels‐

planung ausmachen kann. Auf der anderen Seite ha‐

ben die Untersuchungen gezeigt, dass Ausnahmen 

von den konzeptionellen Grundaussagen nach Mög‐

lichkeit vermieden werden und auf den Einzelfall be‐

schränkt bleiben sollten.  Inhaltlich sollten sie stets 

gut begründet sein. Die große Kunst in der kommu‐

nalen Einzelhandelsplanung besteht also darin, die 

strategischen Entwicklungsziele nicht aus den Au‐

gen zu verlieren und die Entwicklungsrichtung klar 

390 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_05]; [EIN_WU_04]; 
[EIN_B_07]; [EIN_B_06]; [EIN_WA_06]; [EIN_T_06]; 
[EIN_T_07] 
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festzulegen,  gleichzeitig  aber  offen  und  kompro‐

missbereit für individuelle Anpassungen zu sein, die 

den  konzeptionellen  Vorgaben  (nach Möglichkeit) 

nicht widersprechen. Im Idealfall handelt es sich da‐

bei  weniger  um  grundsätzliche  Standortentschei‐

dungen,  sondern  vielmehr  um Details  zur  Bebau‐

ungshöhe, zur städtebaulichen Anbindung, zur Nut‐

zungsmischung  innerhalb  des  Gebäudes  oder  um 

geringfügige  Abweichungen  der  Verkaufsflächen‐

größe und des Branchenmixes. 

15.5 Einbeziehen bedeuten‐
der Akteure 

Es ist im Rahmen der Erarbeitung von kommunalen 

Einzelhandelskonzepten  mittlerweile  akzeptiert, 

dass die  relevanten Akteure  in den Arbeitsprozess 

eingebunden werden.  Auf  die  kontinuierliche  Ab‐

stimmung nach Erarbeitung des Konzeptes  ist be‐

reits eingegangen worden. Als bedeutende Akteure 

sind  in diese Prozesse neben den Trägern öffentli‐

cher Belange (TöBs) nach Möglichkeit auch bedeu‐

tende  Immobilieneigentümer*innen  (oder  Vertre‐

ter*innen  dieser  Gruppe)  sowie  Projektentwick‐

ler*innen,  Investor*innen und Einzelhandelsunter‐

nehmen  einzubinden.  Das  führt  zum  einen  dazu, 

dass die kommunale Steuerungsphilosophie besser 

vermittelt werden kann, zum anderen haben auch 

Eigentümer*innen,  Investor*innen  und  Expansio‐

nisten bedeutender Anbieter die Möglichkeiten, ihre 

(gewünschten) Standortbedingungen zu kommuni‐

zieren. Das kann im weiteren Prozess bei möglichen 

neuen Vorhaben  an gewünschten Standorten  vor‐

teilhaft sein – zumindest zeigen das die Auswertun‐

gen der Fallstudienuntersuchungen.391 

Einige Kommunen haben  in der Online‐Befragung 

angegeben,  dass  in  Einzelfällen  Vorhaben  geneh‐

migt werden mussten, obwohl sie den Vorgaben des 

kommunalen  Einzelhandelskonzeptes  widerspro‐

chen  haben.  Als  Grund  wurde  von  den  Stadtpla‐

ner*innen unter anderem angegeben, dass sich der 

politische Wille  geändert  habe.  Dies  verdeutlicht, 

dass die frühzeitige und kontinuierliche Einbindung 

der Lokalpolitik mit ein entscheidender Punkt (wenn 

nicht  der  entscheidendste Aspekt)  für  eine  gelun‐

gene  kommunale  Einzelhandelssteuerung  sein 

                                                                      
391 siehe [EIN_H_01]; [EIN_H_04]; [EIN_H_05]; [EIN_M_06]; 
[EIN_B_06]; [EIN_WA_02]; [EIN_WA_04]; [EIN_WA_06]; 
[EIN_Z_02]; [EIN_T_05]; [EIN_T_06]; [EIN_T_07]; 
[EIN_F_04] 
392 siehe [EIN_EG_01] 

kann,392  denn  die  Lokalpolitik  hat  durch  die  Be‐

schlüsse in den jeweiligen Gremien (zum Beispiel zur 

Aufstellung  von  Bebauungsplänen)  die  (demokra‐

tisch legitimierte) Planungshoheit – nicht die Stadt‐

planungsämter. Dabei geht es auch darum, die poli‐

tischen Vertreter*innen  thematisch vorzubereiten, 

um auf mögliche Zweifel – zum Beispiel zur Wirk‐

samkeit kommunaler EHKs – eingehen zu können. 

Im  Idealfall  führt das dazu, dass der gesamte poli‐

tisch‐administrative  Planungsapparat  gegenüber 

investitionswilligen  Eigentümer*innen  eine  ge‐

meinsame Position besitzt, die er dann wesentlich 

besser kommunizieren und durchsetzen kann. 

15.6 Dokumentieren und 
Evaluieren der Entwick‐
lungen durch ein Moni‐
toring 

Ein kontinuierliches Monitoring der quantifizierba‐

ren Ausstattungskennziffern und der prozessualen 

Aktivitäten kann gegenüber kritischen Stimmen der 

kommunalen  Einzelhandelssteuerung  unter  Um‐

ständen  dazu  genutzt  werden,  mögliche  positive 

Entwicklungen  zu  dokumentieren  (oder  umge‐

kehrt). Außerdem  kann  ein Controlling  auch dazu 

verwendet  werden,  einzelne  Stellschrauben  der 

konzeptionellen Bausteine  den  Entwicklungen  an‐

zupassen oder prozessuale Aspekte der kommuna‐

len Einzelhandelssteuerung zu verbessern. Ein kon‐

tinuierliches Monitoring und Controlling kann des‐

halb  dazu  beitragen,  das  Instrument  kommunales 

Einzelhandelskonzept  weiterzuentwickeln  und  zu 

verbessern.  Dabei  sollte  das  eigene  Vorgehen 

grundsätzlich kritisch hinterfragt werden, um Bestä‐

tigungseffekte  für das  eigene Handeln  nach Mög‐

lichkeit  zu  vermeiden  (vgl.  Schönwandt  1986:  28‐

30). Selbst wenn dokumentierte negative Entwick‐

lungen überprüft und evaluiert werden, können sie 

dazu  beitragen,  bestehende  Planungsinstrumente 

zu verbessern.393  

Einige  Kommunen  haben  bereits  eigene  Evalua‐

tionswerkzeuge  entwickelt  und wenden  diese  be‐

reits an. Dies geschieht entweder selbstständig oder 

393 Dann können auch die Aussagen, dass Planer*innen ge‐
genüber objektiven Evaluationen voreingenommen sind 
und dazu neigen, ihr eigenes Handeln ungern evaluieren zu 
lassen, da sie negative Konsequenzen fürchten, zumindest 
entkräftet werden (vgl. Einig 2012: I; Sedlacek 2004: 23‐24). 
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in  Zusammenarbeit mit  Fachbüros  zur  Einzelhan‐

dels‐ und Stadtentwicklung.394 Dieses Vorgehen ist 

in  der  kommunalen  Einzelhandelssteuerung  aller‐

dings bislang noch nicht weit verbreitet, es besteht 

deshalb noch großes Entwicklungspotenzial. 

15.7 Selbstverständnis der 
Stadtplanung 

Insbesondere die Fallstudienuntersuchungen haben 

gezeigt,  dass  es  unterschiedliche Wege  gibt,  eine 

zielgerichtete  kommunale  Einzelhandelssteuerung 

umzusetzen. Sowohl bezogen auf den  inhaltlichen 

Schwerpunkt der Steuerung  als  auch bezogen  auf 

die  Prozesse  bei  der Umsetzung  und  kontinuierli‐

chen  Begleitung  des  Steuerungsprozesses  gibt  es 

unterschiedliche  Verfahren,  die  kontextabhängig 

erfolgreich sein können. Es hat sich herausgestellt, 

dass klare Kommunikationsstrategien und deutliche 

inhaltliche  Aussagen  sehr  hilfreich  sein  können, 

kommunale Steuerungsabsichten im Einzelhandels‐

bereich erfolgreich umzusetzen. Das politisch‐admi‐

nistrative Planungssystem ist dabei in der Regel mit 

hohen Kompetenzen  ausgestattet,  die  verantwor‐

tungsbewusst  für  die  jeweilige  Kommune  einge‐

setzt werden sollten. In den Gesprächen ist deutlich 

geworden,  dass  klare Vorgaben  und  ein  selbstbe‐

wusstes und gleichzeitig kompromissbereites kom‐

munales Auftreten,  erheblich dazu beitragen  kön‐

nen, dass  für alle Seiten  vertretbare Maßnahmen, 

Strategien und Ziele auch umgesetzt werden kön‐

nen. Dazu kann aus kommunaler Sicht auch gehö‐

ren, die Vorgaben von Projektentwickler*innen und 

Investoren nicht zu 100% zu akzeptieren. Auf der an‐

deren Seite bedeutet das allerdings auch, Kompro‐

misse und Vorgaben zu machen, die tragfähige Ge‐

schäftskonzepte gewährleisten. 

Die Kommunen sind also gut beraten, ihren eigenen 

Weg zu finden und zu gehen. Dabei geht es weniger 

darum, die Inhalte der (vorher festgelegten) strate‐

gischen Planung in jedem Einzelfall vollständig um‐

zusetzen (vgl. Selle 2017: 10), sondern abzuwägen, 

was unter den gegebenen Umständen  sinnvoll  ist. 

Empfehlungen, die darauf abzielen, Inhalte strategi‐

scher Planung zu 100 % umzusetzen und deren Er‐

                                                                      
394 Die Stadtverwaltung in Münster setzt zum Beispiel ein 
Monitoring zur Einzelhandelsentwicklung um, siehe 
https://www.stadt‐muenster.de/stadtplanung/einzelhan‐
delskonzept.html. Auch die Stadt Leipzig erarbeitet konti‐

folg daran zu messen, ob die Vorgaben in jedem Ein‐

zelfall entsprechend der übergeordneten Richtlinien 

auch umgesetzt wurden, scheinen wenig sinnvoll zu 

sein. Ebenso wenig kann es die Aufgabe von evalu‐

ierenden Studien (wie dieser) sein, den kommunalen 

Planer*innen vor Ort Vorgaben zu machen, wie sie 

sich  im Planungsprozess  zu  verhalten  haben. Stu‐

dien und Evaluation  können den Kommunen  aber 

Hinweise geben und Ergebnisse liefern, die sie in ih‐

rer täglichen Arbeit vor Ort unterstützen können. 

In der Untersuchung  ist außerdem deutlich gewor‐

den, dass die kommunalen Stadtplanungsfachleute 

über spezifisches Wissen verfügen, um die kommu‐

nale  Einzelhandelssteuerung  umzusetzen  und  die 

Herausforderungen der aktuellen Transformations‐

prozesse aktiv gestalten zu können. Es hat sich auch 

gezeigt, dass dies vor allem dann gelingt, wenn sich 

die Stadtplaner*innen neben der wichtigen verwal‐

tenden  Tätigkeit,  die  eine  planungsrechtlich  fun‐

dierte Auseinandersetzung erfordert, auch mit stra‐

tegischen  Entwicklungsfragen  auseinandersetzen 

und  (nicht  nur  bezogen  auf  die  Einzelhandelsent‐

wicklung)  gemeinsam mit  den  politischen  Vertre‐

ter*innen  daran  arbeiten,  zukunftsfähige  Versor‐

gungs‐  und  Zentrenstrukturen  aufzubauen.  Dazu 

gehört neben dem Fokus auf den Einzelhandel auch 

die  Auseinandersetzung  mit  dem  öffentlichen 

Raum,  der Mobilität  und  einer  auf  den  jeweiligen 

Zentrentyp  angepassten  Nutzungsmischung  (vgl. 

Anders/Krüger  2018).  Das  kann  unter  Umständen 

auch  beinhalten,  relativ  neue  Gestaltungsansätze 

wie  ein  kommunales  Liegenschaftsmanagement 

oder  Flächenmanagement  in  die  kommunale Ver‐

antwortlichkeit mitaufzunehmen.  In  diesem  Sinne 

ist der Argumentation von Krüger (2013: 14‐19) zu‐

zustimmen,  der  die  Managementfunktion  von 

Stadtplaner*innen betont, die – abgestimmt mit der 

Lokalpolitik – aktiv in die kommunale Stadtentwick‐

lung eingreifen sollten. 

 

 

 

 

 

 

 

nuierlich Berichte zum Monitoring der Einzelhandelsent‐
wicklung, siehe https://www.leipzig.de/bauen‐und‐woh‐
nen/stadtentwicklung/raumbeobachtung‐und‐monito‐
ring/monitoring‐einzelhandel. 
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16 Reflexion der Untersuchung
Die  Ergebnisse  der Untersuchung  liefern  neue  Er‐

kenntnisse zur Wirkung von Planung im Kontext von 

Zentren‐ und Einzelhandelsentwicklung und ordnen 

diese Ergebnisse in den Zusammenhang zur Gover‐

nance‐Forschung und  in die Diskussion um die Be‐

deutung  strategischer  Stadtentwicklungsplanung 

ein. Die Arbeit liefert darüber hinaus inhaltliche Be‐

züge  zu  Studien,  die  sich mit  den Wirkungen  von 

großen Einzelhandelsvorhaben (wie Shopping‐Cen‐

tern oder Fachmärkten) (siehe Kap. 5.1 und 5.2), mit 

der  Evaluation  von  kommunalen  und  regionalen 

Einzelhandelskonzepten  (siehe  Kap.  5.3)  oder  der 

Wirkungsmessung von Förderprogrammen im Rah‐

men der Städtebauförderung (siehe Kap. 7.2) ausei‐

nandergesetzt haben. Diese Bezüge werden in Kapi‐

tel 16.1 reflektiert und bewertet. Darauf aufbauend 

wird abschließend in Kapitel 16.2 diskutiert, welche 

Gestaltungsmöglichkeit  die  Stadtplanung  bei  der 

Einzelhandelssteuerung als ein Teil des politisch‐ad‐

ministrativen Planungssystems besitzt. 

16.1 Reflexion der Ergeb‐
nisse vor dem Hinter‐
grund bisheriger Arbei‐
ten 

Anders als bei den bisherigen Untersuchungen, die 

sich mit der Wirkungsmessung von Einzelhandels‐

vorhaben  auseinandergesetzt  haben  (siehe Kap.  5 

und 7.2), beschränkt sich die vorgelegte Arbeit nicht 

auf die Auswertung von quantifizierbaren Entwick‐

lungskennziffern, sondern integriert qualitative Un‐

tersuchungen in die Interpretation der Forschungs‐

ergebnisse. Dabei hat sich bestätigt, dass Evaluatio‐

nen  und  Wirkungsmessungen  von  strategischen 

Planungsinstrumenten belastbare Ergebnisse erzie‐

len,  wenn  neben  den  Inhalten  der  Planung  und 

quantitativ messbaren Wirkungen  auch  Planungs‐

prozesse  und  das Handeln  einzelner  bedeutender 

Akteure sowie  lokale Kontextfaktoren gleichwertig 

in die Untersuchung einfließen. Insofern geht diese 

Arbeit auch über die Analysen und Ergebnisse bishe‐

riger Untersuchungen, die sich mit den Wirkungen 

kommunaler  Einzelhandelskonzepte  beschäftigt 

haben,  deutlich  hinaus  (siehe  Kap.  5.3).  So  be‐

schränkt Acocella  (2004)  seine Untersuchung wei‐

testgehend auf die quantitativ messbaren Wirkun‐

gen von kommunalen Einzelhandelskonzepten an‐

hand des Fallbeispiels Freiburg (im Breisgau), Callies 

(2004) konzentriert sich in seiner Analyse weitestge‐

hend auf die Untersuchung, wie konsequent die Vor‐

gaben der Einzelhandelskonzepte  in die Planungs‐

praxis umgesetzt werden, Sauter (2005) beschränkt 

sich weitestgehend auf eine grundsätzliche Kritik an 

der Notwendigkeit kommunaler Einzelhandelssteu‐

erung, Salm (2006) untersucht kommunalpolitische 

Aushandlungsprozesse und Steinke (2018) und He‐

berling  (2017)  analysieren die Wirkungen und Ein‐

flussmöglichkeiten  von  regionalen  Einzelhandels‐

konzepten. 

Inhaltliche Verbindungen der vorgelegten Arbeit be‐

stehen außerdem zu den  in der Regel sehr anwen‐

dungsbezogenen  Leitfäden,  die  der  kommunalen 

Planungspraxis bereits zur Verfügung stehen (siehe 

Kap. 5.4 und 15; vgl. Kruse 2012: 236‐276; Bunzel et 

al. 2009). Die Ergebnisse dieser Arbeit ergänzen die 

in der Praxis hilfreichen Empfehlungen um reflektie‐

rende Bewertungen und um Hinweise zur Prozess‐

gestaltung und Einbindung relevanter Akteure. 

Bezüge  zu  Studien,  die  sich  mit  immobilienwirt‐

schaftlichen und handelsgeographischen Fragestel‐

lungen beschäftigen  (siehe Kap. 5.4), werden  inso‐

fern  hergestellt,  dass  kommunale  Einzelhandels‐

konzepte die Standortbedingungen und Marktana‐

lysen  vor Ort  erheblich  beeinflussen  können. Dies 

erfolgt vor allem durch räumliche Festlegungen der 

zentralen  Versorgungsbereiche  und  der  ortstypi‐

schen Sortimentsliste, inklusive möglicher Potenzi‐

albereiche und Aussagen zu Gewerbegebieten, die 

die  Ansiedlungsmöglichkeiten  in  der  jeweiligen 

Kommune  vorgeben.  Aus  immobilienwirtschaftli‐

cher Sicht wirken die Vorgaben aus den kommuna‐

len  Einzelhandelskonzepten  zunächst  einmal  ein‐

schränkend auf mögliche Standortentwicklungen in 

den Gebieten  außerhalb der  festgelegten Zentren 

und Potenzialbereiche. Von Investor*innen und Ex‐

pansionist*innen wird in diesem Zusammenhang al‐

lerdings auch auf die eigene Planungs‐ und Investiti‐

onssicherheit bei  Investitionen  in  eben  diese Zen‐

tren hingewiesen. 

Zu  den  Evaluationen,  die  bislang  im  Rahmen  der 

Förderprogramme  der  Städtebauförderung  durch‐

geführt wurden,  insbesondere zum Programm Ak‐

tive Stadt‐  und Ortsteilzentren, bestehen  kaum  in‐

haltliche Bezugspunkte  (siehe Kap.  7.2;  vgl. BBSR 

2018; Spars et al. 2015, BBSR 2012). Zum einen be‐

fassen sich die Förderprogramme ausschließlich mit 

problembehafteten Standorten und Zentren (bezie‐
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hungsweise mit Teilen dieser Zentren). Darüber hin‐

aus setzt der starke Fokus auf öffentliche Investitio‐

nen (auch wenn sie in Kooperation mit privaten Im‐

mobilieneigentümer*innen  umgesetzt  werden) 

deutlich  andere  Handlungsschwerpunkte.  Fach‐

übergreifende,  integrierte Ansätze, der öffentliche 

Raum  und  die  Beteiligung  der  Bürger*innen  und 

Händler*innen spielen in den Förderprogrammen in 

der Regel eine deutlich größere Rolle als bei kom‐

munalen  Einzelhandelskonzepten.  Letzten  Endes 

handelt  es  sich  bei  den  Städtebauförderprogram‐

men  um  Finanzierungsprogramme  von Bund,  den 

Ländern und den Kommunen, die auf Investitionen 

in den öffentlichen Raum und  in  Immobilien abzie‐

len.  Deshalb  sind  für  die  Programme  der  Städte‐

bauförderung auch Evaluationen sinnvoll, die einen 

Schwerpunkt auf die ökonomischen Anstoßwirkun‐

gen setzen (vgl. Spars et al. 2015). Durch den integ‐

rativen Charakter der Förderprogramme, der durch 

eine  hohe  thematische  Vielfalt,  angefangen  bei 

Funktionsvielfalt  und  Versorgungssicherheit  über 

soziale  Kohäsion  und  partnerschaftliche  Zusam‐

menarbeit, bis hin zur Aufwertung des öffentlichen 

Raumes,  Stadtbaukultur  und  stadtverträglichen 

Mobilität festgelegt ist, konzentrieren sich die Eva‐

luationsergebnisse  zur  Städtebauförderung  aller‐

dings auch auf die Wechselwirkungen und komple‐

xen Herausforderungen, die sich aus dieser themati‐

schen Vielfalt und dem hohen Investitionseinsatz er‐

geben  (vgl.  BBSR  2018).  Der  inhaltliche  Schwer‐

punkt ist somit ein anderer als bei einem weitestge‐

hend monothematischen  kommunalen  Einzelhan‐

delskonzept. 

Wie in den Kapiteln 5 und 7.2 dargestellt, ist die Eva‐

luation von strategischen Planungsinstrumenten in‐

nerhalb der raumbezogenen Planungswissenschaf‐

ten und insbesondere auch innerhalb der Einzelhan‐

delsplanung  bislang wenig  verbreitet.  Folglich  be‐

schränken sich auch die  inhaltlichen Anknüpfungs‐

punkte dieser Arbeit zu den dargestellten Untersu‐

chungen  im  Kontext  der  Einzelhandels‐  und  Zen‐

trenentwicklung  lediglich auf einzelne Teilaspekte. 

Für eine reflektierte Darstellung der eigenen Unter‐

suchungsergebnisse sind diese punktuellen Verbin‐

dungen allerdings wenig geeignet, da die beschrie‐

benen  Arbeiten  in  großen  Teilen  andere  Inhalte, 

Strukturen und Prozesse untersucht haben. 

Inhaltlich  passender  erscheinen  deshalb  Ergebnis‐

vergleiche  und Gegenüberstellungen mit Evaluati‐

onsstudien zu anderen strategischen, stadtplaneri‐

schen  Themen  zu  sein.  Beispielsweise  stellt  Bött‐

cher  (2015: 284‐289)  in  ihrer Arbeit zur Evaluation 

von  strategischen  Stadtentwicklungsplänen  aus 

dem Bereich Wohnen unter anderem heraus, dass  

- die strategische Entwicklungsplanung durch ei‐

nen Steuerungsmix  aus Plan und Prozess ge‐

kennzeichnet ist, bei dem der Plan, nur ein Zwi‐

schenprodukt darstellt,  

- die Strategieumsetzung im fortlaufenden Pro‐

zess erfolgt, 

- dynamische  Anpassungen  der  Pläne  im  Pro‐

zess  im  Laufe  der Umsetzung  vorgenommen 

werden, 

- die Umsetzung der Pläne von gegensätzlichen 

Handlungslogiken im Spannungsfeld zwischen 

inkrementellen und Projektplanungen geprägt 

ist, 

- Unterschiede  zwischen  Strategiebildung  und 

Strategieumsetzung festzustellen sind, 

- Akteure, Kooperationen und Koalitionen eine 

wesentliche Rolle spielen, 

- die politische Meinungsbildung und „Windows 

of Opportunities“ von Bedeutung sind und 

- keine  eindeutigen  kausalen  Zusammenhänge 

zwischen Ursache und Wirkung, Aktivität und 

Realentwicklung zu beobachten sind. 

Diese Ergebnisse sind bei der Evaluation von strate‐

gischen  Entwicklungsplänen  zum  Thema Wohnen 

anhand  zwei  detailliert  durchgeführter  Fallstudien 

(Frankfurt/Main und Münster) entstanden. Die stra‐

tegischen Pläne und Prozesse wurden also in einem 

anderen  thematischen  Kontext  durchgeführt  und 

konnten aufgrund der geringen Fallzahl der Unter‐

suchungsfälle (zwei) vergleichsweise intensiv unter‐

sucht werden. Dabei weisen die zitierten Ergebnisse 

auf  inhaltliche  Parallelen  zu  den  Befunden  dieser 

Untersuchung hin. Das trifft vor allem auf die folgen‐

den Punkte zu: 

- Die  kommunale  Einzelhandelsentwicklung  ist 

durch eine Strategieumsetzung geprägt, die  im 

laufenden Prozess  erfolgt und durch  ein Mitei‐

nander von Plan und Prozess gekennzeichnet ist. 

Das kommunale Einzelhandelskonzept kann also 

nur dann wirken, wenn die vereinbarten Strate‐

gien –  in welcher  Intensität auch  immer – auch 

umgesetzt werden.  

- Dabei  findet  ständig  eine  dynamische  Anpas‐

sung der Konzepte  im politisch‐administrativen 

Abwägungs‐  und  Entscheidungsprozess  statt, 

der mitunter auch auf eine Veränderung der Rah‐

mendaten zurückzuführen ist. 
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- Akteure,  Kooperation  und  Koalitionen  spielen 

auch bei der kommunalen Einzelhandelsplanung 

eine entscheidende Rolle, die  im Spektrum und 

teilweise auch  im Spannungsfeld zwischen  sich 

einfügenden,  kleinteiligen  Entwicklungen  und 

der  Umsetzung  von  großen  Projekten  auf  die 

Entwicklung  einwirken.  Hier  werden  unter‐

schiedliche  Machtkonstellationen  und  Steue‐

rungsphilosophien deutlich, wie die Kommunen 

strategische Vorgaben umsetzen. 

- Das bedeutet im Umkehrschluss, dass die Strate‐

giebildung (also die Erarbeitung des Plans) häu‐

fig (oder in Einzelfällen) von der Strategieumset‐

zung zu trennen ist. Im Bereich der kommunalen 

Einzelhandelskonzepte wird dies immer dann of‐

fensichtlich, wenn Ausnahmen und Abweichun‐

gen von der strategischen Grundausrichtung des 

Konzeptes durchgesetzt werden. 

- „Windows of Opportunity“, die durch besondere 

Akteurskonstellationen  vor Ort  oder  zu  einem 

bestimmten Zeitpunkt zur Verfügung stehende 

Immobilien  (oder  Grundstücke)  umschrieben 

werden können, können die Umsetzung der stra‐

tegischen Vorgaben begünstigen und damit zur 

Verfestigung  der  strategischen  Grundausrich‐

tung beitragen. Im für die kommunale Einzelhan‐

delssteuerung günstigen Fall  tritt das dann ein, 

wenn  für  eine  leerstehende  innerstädtische 

Großimmobilie  ein*e  investitionsbereite*r  In‐

vestor*in gefunden wird und durch seine*ihre In‐

vestitionsentscheidung die Strategieumsetzung 

des Konzeptes unterstrichen wird. Im für die Ein‐

zelhandelssteuerung ungünstigen Fall kann sich 

das  Interesse  eine*r  Investoren*in  auf  einen 

Standort in städtebaulich nicht integrierter Lage 

beziehen,  zum  Beispiel  wenn  ein  ehemaliger 

Baumarkt leer steht. Damit könnte ein*e Inves‐

tor*in,  der  ein  Fachmarktzentrum  realisieren 

möchte,  das  politisch‐administrative  Planungs‐

system unter Druck setzen und damit die strate‐

gische Ausrichtung der Konzeptes in Frage stel‐

len. 

- Die  Wirkungsmessung  strategischer  Stadtent‐

wicklungspläne muss stets berücksichtigen, dass 

einfache  Ursache‐Wirkungszusammenhänge  in 

der räumlichen Planung eher die Ausnahme sind. 

Die Bedeutung der verschiedenen Einflussfakto‐

ren kann aber  in Abhängigkeit vom der spezifi‐

schen Situation vor Ort erheblich variieren. 

Die Ergebnisse dieser beiden Studien zum Wohnen 

und zum Einzelhandel stimmen somit – zumindest 

in ihren Grundaussagen zur strategischen Stadtent‐

wicklungsplanung – durchaus überein. Darüber hin‐

aus betonen beide Studien die Wirksamkeit der stra‐

tegischen  Entwicklungspläne.  Anders  ausgespro‐

chen: Planung wirkt!  

Im Ergebnis stellen somit beide Studien heraus, dass 

die untersuchten Zusammenhänge nicht eindeutig 

oder statistisch nachweisbar belegt werden können, 

allerdings (eine Vielzahl von) Indizien auf die positi‐

ven Wirkungen  von  strategischen  Planungsinstru‐

menten hinweisen. 

16.2 Reflexion der Ergeb‐
nisse im Bezug zum Ver‐
hältnis von Stadtpla‐
nung und Einzelhan‐
delsentwicklung 

Die Evaluationsergebnisse zur kommunalen Einzel‐

handelssteuerung haben den prozessualen Charak‐

ter räumlicher Planung und die Bedeutung von stra‐

tegischen,  rahmensetzenden  Planungen  deutlich 

herausgearbeitet.  Sie  bestätigen  damit  auch  die 

Feststellungen  von  Siebel  (2015:  15)  und Häußer‐

mann et al. (2008: 8‐21), die Städte als soziale Tat‐

sache umschreiben, deren räumlicher Ausdruck die 

gesellschaftlichen Verhältnisse abbildet. Die Unter‐

suchung hat gezeigt, dass diese gesellschaftlichen, 

politischen  und  ökonomischen  Kräfteverhältnisse 

(Parker 2004) auch innerhalb der kommunalen Ein‐

zelhandelsentwicklung  aufeinander  einwirken  und 

das Bild der Stadt bestimmen. Selle  (2012: 30) hat 

das als Resultat des Handelns von Akteuren aus den 

drei Sphären von Markt, Staat und Gesellschaft be‐

schrieben. 

Dabei haben gerade die Fallstudienuntersuchungen 

deutlich gemacht, dass der Planungs‐ und Umset‐

zungsprozess  durch  ein  Nebeneinander  unter‐

schiedlicher Steuerungsnotwendigkeiten charakte‐

risiert werden kann. Das heißt strategische Einzel‐

handelsentwicklung  ist sowohl durch die beabsich‐

tigte Steuerung von kleinen, „normalen“ und Groß‐

projekten  gekennzeichnet  (vgl. Selle  2012; Krüger 

2007a; Ganser 1991), sie wird aber auch durch wei‐

testgehend emergente, allmähliche Entwicklungen 

beeinflusst (vgl. Wiechmann 2018; Mintzberg/Quinn 

1991;),  die weitestgehend  außerhalb  der  eigentli‐

chen  Planung  stattfinden. Beide  Einflüsse  können 
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bisweilen  auch  zu  einer Anpassung  der  Planungs‐

ziele führen (vgl. Christmann et al. 2016). Diese Pro‐

zesse können sich auch räumlich und zeitlich überla‐

gern, das heißt sie können mehr oder weniger paral‐

lel stattfinden und sich unter Umständen auch ge‐

genseitig bedingen. Das trifft zum Beispiel dann zu, 

wenn in der Folge eines realisierten Großprojekt all‐

mähliche, emergente Umstrukturierung angrenzen‐

der  Bereiche  stattfinden,  die  zu  einer  neuen  In‐

Wert‐Setzung  (positiv  oder  negativ)  führen  (siehe 

Kap. 14.3; vgl. Selle 1995: 237‐242). 

Das  konkrete  baulich‐funktionale  Ergebnis  eines 

Planungsprozesses  (zum Beispiel ein großes Fach‐

marktzentrum im Gewerbegebiet) wird darüber hin‐

aus auch vom übergeordneten städtebaulich‐funkti‐

onalen Leitbild beziehungsweise von den jeweils ak‐

tuell  vorherrschenden  Megatrends  der  Stadtent‐

wicklung und dem jeweils aktuellen gesellschaftlich‐

politischem Zeitgeist  beeinflusst,  die  auch Grund‐

lage für das strategische Einzelhandelskonzept sind. 

Beispielsweise sind die großen Fachmarktzentren in 

den  Gewerbegebieten  seit  den  1970er  bis  in  die 

2000er  Jahre  nicht  nur  entstanden, weil  das  poli‐

tisch‐administrative Planungssystem die Trennung 

der städtischen Funktionen propagiert hat, sondern 

auch  deshalb,  weil  die  Nachfrage  der  Verbrau‐

cher*innen  nach  Pkw‐orientierten  Versorgungs‐

standorten groß war. Die hohe Pkw‐Verfügbarkeit, 

die Suburbanisierung der Wohnbevölkerung und die 

verhältnismäßig  niedrigen  Investitionskosten  an 

den städtebaulich nicht‐integrierten Standorten ha‐

ben diese Entwicklungen zusätzlich vorangetrieben. 

Auch wenn sich mittlerweile die Inhalte der Planung 

im Sinne einer nachhaltigen, flächensparenden, ver‐

kehrsvermeidenden  und  funktional durchmischten 

Stadtentwicklungspolitik  verschoben  haben  und 

derartig  flächenextensive und verkehrserzeugende 

Nutzungen wie  in  den  1980er  und  1990er  Jahren 

heute kaum noch realisiert werden, prägen die Ent‐

wicklungen der vergangenen  Jahrzehnte bis heute 

nach  wie  vor  die  Einzelhandelslandschaft  in  den 

Städten und werden an den allermeisten Standor‐

ten  auch  noch  nachgefragt  (vgl.  Anders/Krüger 

2018). Das haben auch zum Beispiel die Fallstudien 

in Bochum und Zittau gezeigt. Der RuhrPark in Bo‐

chum ist als Shopping‐ und Erlebnisstandort in Bo‐

chum  und  der  Region  genauso  etabliert,  wie  die 

großflächigen Fachmarktstandorte in Zittau außer‐

halb  der  Kernstadt  als  Versorgungsstandorte  von 

den Verbraucher*innen akzeptiert und nachgefragt 

werden.  

Die Untersuchungen haben gezeigt, dass es für das 

politisch‐administrativen Planungssystem nach wie 

vor sehr schwierig ist, diese Gebiete neu zu ordnen 

oder eine Trendumkehr anzustoßen, mit der bedeu‐

tende  Neuinvestitionen  in  die  integrierten  Lagen 

und in die Zentren verbunden wären. Dabei scheint 

die Einleitung einer Trendumkehr umso schwieriger 

zu sein,  je schwächer die sozioökonomische Dyna‐

mik in der Region ist. Die Verhandlungsposition des 

politisch‐administrativen  Planungssystems  gegen‐

über Investor*innen verschlechtert sich also in klei‐

nen Kommunen mit schwacher sozioökonomischer 

Dynamik, so dass auch die aktuellen Megatrends der 

Stadtentwicklung  (Nachhaltigkeit,  Innenentwick‐

lung, Verkehrsvermeidung, Nutzungsmischung, Di‐

gitalisierung, Klimaanpassung) kaum – oder nur sehr 

eingeschränkt  –  umgesetzt  werden  können.  Glei‐

ches  gilt  für  die  Umsetzung  gestalterischer  oder 

städtebaulicher Aspekte. Auf der anderen Seite pro‐

fitieren gerade die Kommunen, die durch eine posi‐

tive  sozioökonomische  Entwicklungsdynamik  ge‐

kennzeichnet sind und bereits über einen  längeren 

Zeitraum bewusst steuernd  in die kommunale Ein‐

zelhandelsentwicklung  eingreifen.  Die  positiven 

wirtschaftlichen Rahmendaten geben den Kommu‐

nen die Möglichkeit,  investitionswillige Projektent‐

wickler*innen  an  planerisch  gewünscht  Standorte 

zu  locken.  Außerdem  führen  Erfahrungen,  etab‐

lierte  Kontakte,  bilaterale  Dialoge  und  Abstim‐

mungsrunden, die fester Bestandteil von Aushand‐

lungsprozessen  sind  (vgl.  Gawron  et  al.  2008:  8), 

dazu,  dass  die  strategische  Grundausrichtung  der 

Kommune  weitestgehend  anerkannt  ist  und  die 

Konzentration der Entwicklung auf städtebaulich in‐

tegrierte  Standorte  von  den  Immobilieneigentü‐

mer*innen und Investor*innen durchaus als Investi‐

tionsschutz für die eigenen Investitionen in die Zen‐

tren angesehen werden. 

Diese Einflussfaktoren auf die Entwicklung der kom‐

munalen Einzelhandelssteuerung sind abstrahiert in 

der nachfolgenden Abbildung dargestellt. 
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Abbildung 138: Einzelhandelsentwicklung als Resultat des Handelns von  

unterschiedlichen Akteuren und Rahmenbedingungen 

 
Quelle: Eigene Darstellung und Weiterbearbeitung auf der Basis von Selle (2012: 30)

Die  Untersuchung  hat  darüber  hinaus  bestätigt, 

dass nicht nur die strategische Stadtentwicklungs‐

planung,  sondern  auch die  kommunale Einzelhan‐

delssteuerung  (als Teil dessen) ein politischer Pro‐

zess  ist  (vgl. Wiechmann 2018: 2618; Kühn/Fischer 

2010:  166), der bisweilen  von  einem  alles  überbli‐

ckenden,  rationalen  Entwicklungsprozess  (vgl. 

Jochimsen 1969: 54‐57) weit entfernt sein kann. Da‐

bei kann die Rolle der Verwaltung zwischen Vermitt‐

ler*in  (Albers  1999:  37)  und  Manager*in  (Krüger 

2013:  14‐19)  schwanken.  Der  politische  Entschei‐

dungsprozess  ist also ein Teil der Planung und ge‐

hört  zum  demokratisch  legimitierten Diskussions‐ 

und Entscheidungsprozess, der auch vom aktuellen 

Zeitgeist und Politikgeschehen geprägt wird. Dazu 

kann es auch gehören, Ausnahmen und Abweichun‐

gen  von  der  ursprünglichen  Planung  umzusetzen. 

Einzelhandelsplanung erfährt dabei ihre demokrati‐

sche Legitimation durch die Zustimmungen  in den 

jeweiligen  Planungsausschüssen  der  Kommunen. 

Unter  Umständen  kann  dies  durch  sich  ändernde 

Mehrheiten auch zu abweichenden Einzelentschei‐

dungen  oder  sogar  zu  Änderungen  von  strategi‐

schen Beschlüssen führen. Auch das ist dann Teil des 

politisch und demokratisch legitimierten Planungs‐

prozesses (vgl. Offe 1972). 

Letzten  Endes  stellt  Stadtentwicklung  und  insbe‐

sondere die Zentren‐ und Einzelhandelsentwicklung 

auch  immer ein Zusammenwirken und eine Wech‐

selbeziehung  von  hoheitlichen,  kommunalen  Pla‐

nungen und privaten  individuellen Entscheidungen 

dar. Betrachtet man die Entwicklung von Stadtent‐

wicklung  und  Einzelhandel  (siehe  Kap.  2)  war  es 

auch in der Vergangenheit immer möglich, Entwick‐

lungs‐ und Wandlungsprozesse privater Unterneh‐

men zu steuern oder zumindest zu beeinflussen. Das 

ist manchmal gut, manchmal nicht so gut gelungen. 

Dies erfolgt allerdings nicht nur durch stadtplaneri‐

sche  Instrumente  wie  kommunale  Einzelhandels‐

konzepte, sondern auch durch die Programme der 

Städtebauförderung, unterschiedliche Wirtschafts‐ 

und Unternehmensförderungen oder steuer‐ und fi‐

nanzpolitische Steuerungsansätze  (vgl.  Fahle/Burg 

2014: 54; Häußermann et al. 2008: 112‐134).  

Für die Stadtplaner*innen ergibt  sich dabei  inner‐

halb der strategischen Entwicklungsplanung das Di‐

lemma, das sie von unterschiedlichen Akteuren be‐

einflusst werden. Die marktorientierten Akteure se‐

hen  die  in  den Markt  eingreifenden  strategischen 

Planungsansätze mit sehr viel Bedenken. Die Politi‐

ker*innen befürchten durch die Verständigung auf 

strategische Entwicklungskonzepte,  in  ihrer demo‐

kratisch  legitimierten  Entscheidungsgewalt  be‐

schränkt zu werden und nicht mehr flexibel agieren 

zu können. Zusätzlich fordern Einzelhändler*innen 

und Bürger*innen –  je nach  Interessenlage – einen 

stärkeren Eingriff der Kommune oder einen Rück‐

zug der Verwaltung aus der strategischen Stadtent‐

wicklungsplanung. Um diesen Ansprüchen gerecht 

zu  werden,  ist  unter  anderem  eine  ausgewogene 

„Balance zwischen Problemlösungsanspruch und Pro‐

jektorientierung“ notwendig (Altrock 2008: 80; siehe 

Private Haushalte
(Initiativen, Verbände, Konsumenten)

Märkte
(Boden‐, Kapitalmärkte, Investoren)

Politik und Verwaltung
(Erarbeitung und Umsetzung des EHKs)

Aushandlungsprozesse
im städtische Raum

sozioökonomischen 
Rahmenbedingungen

(Dynamik, Kaufkraftniveau …)

Inhalte der Einzelhandelsplanung –
Megatrends der Stadtentwicklung
(Nachhaltigkeit, Innenentwicklung, 
Verkehrsvermeidung, Nutzungsmischung, 
Digitalisierung, Klimaanpassung …)

€
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Kap. 14.3). Ähnlich formuliert es Wiechmann (2018: 

2621), der unter Verweis auf Faludi  (2000) heraus‐

stellt, dass sich die Leistungsfähigkeit strategischer 

Pläne vor allem daran bemisst,  

„ob  sie  dabei  helfen,  Handlungsalternativen  zu 

verdeutlichen  und  Entscheidungssituationen  zu 

definieren.  Dies  kann  auch  dann  der  Fall  sein, 

wenn  die  operative  Entscheidung  vom  Plan  ab‐

weicht, die Begründung dieser Abweichung jedoch 

auf den Plan Bezug nimmt.“ 
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17 Ausblick
Auch wenn den kommunalen Einzelhandelskonzep‐

ten eine positive, steuernde Wirkung attestiert wer‐

den kann, sind sie sicher kein „Allheilmittel“ für die 

Zukunftsfähigkeit gewachsener Zentren. Es konnte 

herausgestellt werden, dass unter anderem weitere 

Planungsinstrumente und Förderprogramme für die 

Förderung und Umsetzung von städtebaulich‐inte‐

grierten  Projekten  notwendig  sind.  Die  aktuellen 

Diskussionen  um  die  Transformation  städtischer 

Zentren  und  die  zunehmende  Digitalisierung  des 

Einzelhandels (vgl. Anders/Krüger 2018) machen zu‐

sätzlich klar, dass sich aus den Planungsprozessen, 

die  sich  im  Rahmen  von  kommunalen  Einzelhan‐

delskonzepten etabliert haben, kein Automatismus 

für die  zukünftige Einzelhandels‐ und Zentrenent‐

wicklung ableiten lässt. Es ist also unklar, ob sich das 

Wachstum  von  Einzelhandelsflächen  auch  in  Zu‐

kunft so fortsetzen wird und es bei der kommunalen 

Einzelhandelssteuerung  auch  weiterhin  vor  allem 

darum  gehen  wird,  wo  und  mit  welchem  Sorti‐

mentskonzept neue Einzelhandelsflächen angesie‐

delt werden sollen.  Im Gegenteil  ist offensichtlich, 

dass sich die einzelhandelsspezifische Standortent‐

wicklung auch  in Zukunft weiter ausdifferenzieren 

wird.  Dabei  deutet  sich  für  die  Zentren  kleinerer 

Städte und die Nebenlagen an, dass deren Bedeu‐

tung  für  den  Einzelhandel weiter  abnehmen wird 

und die betroffenen Kommunen auch in absehbarer 

Zukunft weiterhin beziehungsweise sogar verstärkt 

Probleme haben werden, die Einzelhandelsentwick‐

lung nachhaltig steuern zu können. Andererseits ge‐

hen  die  aktuellen  Prognosen  davon  aus,  dass  die 

großen und prosperierenden Städte inklusive deren 

wachsendem Umland durch die nach wie vor große 

Nachfrage auch in Zukunft große Gestaltungsmög‐

lichkeiten bei der kommunalen Einzelhandelssteue‐

rung  besitzen  werden  (siehe  Kap.  2.1;  vgl.  BBSR 

2017a; Reink 2014). Betrachtet man die  absoluten 

Umsatzzahlen  im Einzelhandel, wird deutlich, dass 

die Umsätze des stationären Einzelhandels – zumin‐

dest  bis  vor  der  Covid‐19‐Pandemie  –  weiterhin 

leicht gestiegen  sind,  im Vergleich der  Jahre 2018 

und 2019 absolut gesehen mit einem Plus  von  rd. 

10,3 Mrd. Euro sogar stärker als im digitalen Bereich 

mit plus rd. 5,9 Mrd. Euro (vgl. HDE 2020b: 6, 8). Al‐

lerdings ist dieser Anstieg im stationären Einzelhan‐

                                                                      
395 Unter anderem das vom BMBF geförderte Forschungs‐
projekt Transformation urbaner Zentren (TransZ) nimmt 
diesen Entwicklungsansatz auf und unterstützt im Rahmen 

del vor allem auf die positiven Entwicklungen im Le‐

bensmittelbereich  zurückzuführen.  In  Anbetracht 

der Auswirkungen der aktuellen Covid‐19‐Pandemie 

(Stand März 2021) ist deshalb nicht auszuschließen, 

dass sich die städtischen Transformationsprozesse 

noch einmal grundlegend beschleunigen und verän‐

dern werden (vgl. Anders et al. 2020; Krüger 2020), 

auch  die  aktuellen  Karstadt‐Schließungen  führen 

den  schon  länger  andauernden  Transformations‐

prozess vor Augen  (vgl. Hangebruch 2020). Wie  in 

Kapitel  2.1  angedeutet, wird  dieser  Transformati‐

onsprozess eher zu abnehmenden Verkaufsflächen 

(auch in den größeren Städten) führen und mischge‐

nutzte  Gebäude  –  insbesondere  bezogen  auf  die 

oberen Geschosse  – werden  eine  größere  Bedeu‐

tung bekommen. Dabei wird es auch darum gehen, 

neue innovative Formate (Pop‐up‐Stores, Stadtteil‐

kultur,  Co‐Working‐Angebote)  abseits  des  Einzel‐

handels stärker in die Zentrenentwicklung zu integ‐

rieren.395 

Vor diesem Hintergrund stellt sich abschließend die 

Frage,  welche  Bedeutung  kommunale  Einzelhan‐

delskonzepte  aktuell  noch  besitzen,  beziehungs‐

weise in Zukunft noch besitzen werden. Die eigenen 

Erhebungsergebnisse liegen mittlerweile einige Zeit 

zurück  (2015  bis  2016),  seitdem  haben Digitalisie‐

rung  und Online‐Handel weiter  zugenommen  und 

die Transformationsprozesse der Zentren  –  insbe‐

sondere in den kleinen Städten – sind weiter voran‐

geschritten. Auch wenn diese aktuellen Transforma‐

tionsprozesse zu eher zurückgehenden Handelsflä‐

chen führen werden,  ist allerdings trotzdem davon 

auszugehen,  dass  auch  in  Zukunft  neue  Handels‐

marken  (auch  im  zentrenrelevanten  Bereich)  auf 

den Markt  treten  und  leer  gefallene Geschäftsflä‐

chen  (zumindest  teilweise)  wieder  neu  besetzen 

werden. Außerdem ist der Lebensmittelmarkt wei‐

terhin durch ein großes Wachstum – auch im statio‐

nären Handel – gekennzeichnet. Es  ist deshalb da‐

von  auszugehen,  dass  die  kommunale  Einzelhan‐

delssteuerung  auch  in der nahen Zukunft  eine  er‐

hebliche  Bedeutung  innerhalb  der  kommunalen 

Stadt‐  und  Innenstadtentwicklungspolitik  spielen 

wird  –  selbst  wenn  es  bereits  heute  an  einigen 

Standorten eher darum geht, die Einzelhandelsbe‐

stände  in  ihrer Existenz  zu  sichern und  keinesfalls 

auszubauen. Für diese Standorte oder Regionen, die 

von Reallaborprozessen neue Nutzungen in den Innenstäd‐
ten und Stadtteilzentren, siehe https://transz.de/. 
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eher  durch  eine  negative Wachstumsdynamik  ge‐

kennzeichnet  sind,  stellt  sich  somit  zukünftig  ver‐

mutlich eher die Frage, an welchen Standorten alte 

Läden aus dem Markt ausscheiden. Unter Umstän‐

den können kommunale Einzelhandelskonzepte  in 

diesem  Zusammenhang  (also  unter  „Schrump‐

fungsbedingungen“) dann aber auch als Grundlage 

für eine Neujustierung der Zentrenentwicklung ver‐

wendet werden, die sich zum Ziel setzt, Einzelhan‐

delsgeschäfte  aus  städtebaulich  nicht‐integrierten 

Lagen mit zukunftsfähigen  (unter Umständen klei‐

neren) Konzepten (wieder) zurück in die Zentren zu 

holen oder an den städtebaulich integrierten Stand‐

orten so zu stärken, dass sie auch  in Zukunft wirt‐

schaftlich tragfähig agieren können. Selbst wenn die 

sogenannten zentrentypischen Sortimente (Beklei‐

dung etc.) ihre große Bedeutung für die Innenstädte 

sowie in kleinen und mittelgroßen Kommunen ver‐

lieren werden, besitzen zumindest die frequenzstar‐

ken  Lebensmittelmärkte  das  Potenzial,  auch  klei‐

nere Stadtteilzentren und die Innenstädte von klei‐

neren und mittelgroßen Kommunen wieder mehr in 

den  Fokus  einer  integrierten,  wohnortnahen  Ent‐

wicklung zu rücken. Dies könnte durch die Auswir‐

kungen der Covid‐19‐Pandemie noch befördert wer‐

den, wenn  durch  zukünftiges,  flexibleres Arbeiten 

im  sogenannten  Home‐Office  auch  das  direkte 

Wohnumfeld  und  kleinere Zentren  unter Umstän‐

den stärker nachgefragt sein werden (vgl. Book et al. 

2020). Für die EHKs bedeutet das, dass sie ihre be‐

deutenden  Steuerungsfunktionen  zumindest  für 

den  Lebensmittelsektor  auch  in  Zukunft  behalten 

werden. 

Wichtig bleibt dabei herauszustellen, dass kommu‐

nale  Einzelhandelskonzepte  in  der  aktuellen  De‐

batte um die Transformation städtischer Zentren le‐

diglich  als  Planungsgrundlage  dienen  können  und 

„nur“ dafür ausgelegt sind, Einzelhandelsstandorte 

in Abhängigkeit von deren Größe räumlich zu steu‐

ern. In einer gewissen Weise geht es bei kommuna‐

len Einzelhandelskonzepten also (lediglich) um eine 

Zuweisung  von  Flächennutzungen,  dazu  gehört 

auch, Entwicklungen an bestimmten Standorten zu 

verhindern. Die Konzepte dienen somit ausschließ‐

lich dazu, eine planungsrechtlich sichere Abwägung 

und Begründung  für den Ausschluss von bestimm‐

ten Einzelhandelsnutzungen an bestimmten Stand‐

orten zu  liefern und gleichzeitig strategisch festzu‐

legen, an welchen Standorten in der Stadt der Ein‐

zelhandel weiterentwickelt werden soll. Die Einzel‐

handelskonzepte  können  nicht  dazu  dienen,  neue 

innovative Geschäftsformen oder Mischnutzungen 

aktiv  zu unterstützen  oder die  aktuellen Transfor‐

mationsprozesse zu begleiten, die unter Umständen 

dazu  führen,  dass  sich  wieder  mehr  Kultur‐  und 

Wohnnutzungen,  neue  innovative  Ideen  oder  at‐

traktive  gastronomische  Angebote  in  den  Innen‐

städten  ansiedeln.  Kommunale  Einzelhandelskon‐

zepte stellen auch kein Handlungskonzept für Kom‐

munen, Investor*innen oder Gewerbetreibende dar, 

um  sich  zukunftsfähig  aufzustellen.  Diese  Bedeu‐

tung oder Funktion hatten kommunale Einzelhan‐

delskonzepte allerdings auch noch nie. EHKs kön‐

nen deshalb lediglich eine Grundlage für die Trans‐

formation  der  Zentren  bilden. Die Handlungskon‐

zepte müssen/sollten  darauf  aufbauen  und  in Ab‐

hängigkeit von den spezifischen Herausforderungen 

Lösungen erarbeiten, die sich nicht nur auf die Kom‐

munalverwaltung konzentrieren,  sondern auch die 

anderen Akteure der Zentrenentwicklung einbezie‐

hen.  

Nicht erst seit Beginn der Covid‐19‐Pandemie und 

der  angekündigten  Schließung weiterer  Karstadt‐

Kaufhof‐Filialen in vielen Innenstädten wird in Fach‐

kreisen darüber diskutiert, wie die Entwicklung der 

Zentren  abseits  der  Regelungsmöglichkeiten  von 

kommunalen  Einzelhandelskonzepten  zukunftsfä‐

hig umgestaltet werden können. Dabei werden von 

unterschiedlichen Autor*innen  die  Bedeutung  der 

Immobilieneigentümer*innen,  der  Händler*innen 

und  Gewerbetreibenden  betont.  Herausgestellt 

wird  insbesondere  die  Notwendigkeit  und  Bereit‐

schaft  zur  Kooperation  untereinander,  aber  auch 

mit der Lokalpolitik und der Stadtverwaltung, und 

die Offenheit  für die Unterstützung neuer  (funkti‐

onsgemischter)  Nutzungskonzepte,  innovativer 

Formate – auch abseits des Einzelhandels. Um dies 

zu erreichen, ist vor allem eine politische und plane‐

rische Prioritätensetzung  erforderlich, die  sich  ne‐

ben (neuen) Förderprogrammen auch in der perso‐

nellen Ausstattung  und Neubesetzung  von  Perso‐

nalstellen  (Stichwort: Kümmerer*in) widerspiegeln 

kann  (vgl.  Junker/Pump‐Uhlmann 2019:  71‐73; An‐

ders/Krüger 2018: 163; Anders et al. 2017: 18). 

Es bleibt also abzuwarten, wie sich die zunehmende 

Digitalisierung auf viele Lebens‐ und Arbeitsberei‐

che und damit auf die  innerstädtischen Einkaufsla‐

gen sowie auf das Einkaufs‐ und Mobilitätsverhalten 

auswirken  werden.  In  diesem  Zusammenhang  ist 

auch durchaus kritisch zu hinterfragen, ob der bishe‐

rige Fokus auf ständig wachsende Verkaufsflächen‐

zuwächse auch bei in Zukunft unter Umständen wie‐

der  zurückgehenden  Bevölkerungszahlen  eine  zu‐

kunftsfähige  Entwicklungsstrategie  sein  kann. Die 
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öffentlichen Diskussionen,  die  gerade  in Deutsch‐

land  im Hinblick auf einen  stärkeren Umwelt‐ und 

Klimaschutz und  im Zusammenhang der  „Fridays‐

for‐Future“‐Bewegungen  geführt  wurden,  deuten 

darauf hin, dass sich die ökonomischen Rahmenbe‐

dingungen  in Zukunft verändern werden. Kritische 

Stimmen  weisen  schon  seit  längerer  Zeit  auf  die 

Grenzen des Wachstums (Meadows et al. 1973) und 

auf die Notwendigkeit einer Postwachstumsökono‐

mie (Paech 2009) hin. Welche Veränderungen in die‐

sem Zusammenhang in naher Zukunft wirklich ein‐

treffen und die Einzelhandels‐ und Zentrenentwick‐

lung prägen werden, bleibt abzuwarten. 

Unabhängig davon, welche ökonomischen Entwick‐

lungsperspektiven  die  Zentren  in  Zukunft  haben 

werden und welche Schwerpunkte gesetzt werden 

sollten, ist es aus stadtplanerischen Sicht grundsätz‐

lich wünschenswert, die aktuellen  innerstädtischen 

Transformationsprozesse aktiv mitzugestalten. Die 

Bedeutung, die mittlerweile auch dem neuen För‐

derprogramm  Lebendige  Zentren  im  Rahmen  der 

Städtebauförderung zugesprochen wird, in dem von 

Bundesseite den Zentren für das Jahre 2020 Förder‐

mittel über 300 Mio. Euro zugesagt werden,396 und 

die aktuelle Diskussion um die Zukunftsfähigkeit der 

Zentren, weisen zumindest darauf hin, dass der Ge‐

staltung  städtischer  Zentren  in Wissenschaft  und 

Planungspraxis  in  Zukunft  etwas  mehr  Aufmerk‐

samkeit geschenkt werden wird. 

 

  

                                                                      
396 vgl.: Verwaltungsvereinbarung Städtebauförderung 2020 
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