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In Politik und Medien hat sich vor dem Hintergrund anhaltender sozial-
raumlicher Polarisierungen in den letzten Jahren ein lebendiger Diskurs liber
den Zustand und die Entwicklungsperspektiven landlich-peripherer Raume

in Deutschland herausgebildet. So sind in vielen Klein- und Mittelstadten
Schrumpfungsprozesse, eine schwache finanzielle Haushaltskraft oder zen-
tralortliche Funktionsverluste zu beobachten. Besonders im Zusammenspiel
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Um die Entwicklungen solcher Siedlungsrdume mit stagnie-
rendem oder rlcklaufigem Wirtschafts- und Bevolkerungs-
wachstum besser zu beschreiben, findet seit einiger Zeit in der
Raum- und Sozialwissenschaft der Begriff der Peripherisierung
Verwendung. Anstatt eine Einteilung der Siedlungsraume an-
hand von Distanzen, Erreichbarkeiten, Funktionen oder de-
mografischer und dkonomischer Variablen, also quantitativer
GroBen, vorzunehmen, beschreibt Peripherisierung einen sich
raumlich niederschlagenden, dynamischen Prozess. Peripheri-
sierung ist demnach ein Phdnomen mit verschiedenen Aus-
pragungen und Einflussfaktoren, das von einem Wechselspiel
aus Funktionen, Kompetenzen, Zugangen sowie insbeson-
dere dem Handeln von Akteuren bestimmt wird (Lang 2018,
Beetz 2008, Kiihn 2015). Dieses Handeln der Akteure und die
sich daraus ergebenden Potenziale fur die Stadtentwicklung
standen im Mittelpunkt des Projektes ,Lokale Demokratie in
Klein- und Mittelstadten unter den Bedingungen der Periphe-
risierung”.

Im Auftrag des vhw — Bundesverband fir Wohnen und Stadt-
entwicklung e.V. untersuchte das Leibniz-Institut fur Lander-
kunde (IfL) im vergangenen Jahr in jeweils zwei Klein- und
Mittelstadten in Hessen (Rotenburg a. d. Fulda, Bad Wildun-
gen) und Thiringen (Rudolstadt, Sondershausen) die Ausge-
staltung und Merkmale lokaler Governanceprozesse, also das
Zusammenwirken der Akteure vor Ort zu Fragen der Stadtent-
wicklung. In den vier qualitativ-explorativen Fallstudien wurde
insbesondere darauf geschaut,

der Akteure vor Ort durch mehr Kooperation und partizipative Prozesse im
Rahmen einer lebendigen lokalen Demokratie liegen jedoch Chancen, der-
artige Stagnationen oder gar Abwartsspiralen stadtischer Entwicklung zu
durchbrechen und in Aufbruch oder Méglichkeitsraume umzukehren.

B welche Akteure an Entscheidungsprozessen der Stadtent-
wicklung in den Kommunen beteiligt sind und welche Inte-
ressen sie vertreten,

B wie sich lokale Demokratie und Beteiligung konkret ausge-
stalten und

B welche Auswirkungen die beschriebenen Peripherisie-
rungsprozesse auf lokale Demokratie, Beteiligungspotenzi-
ale und -strukturen in den jeweiligen Stadten und Gemein-
den haben.!

Das Projekt knupft dabei an die langjdhrige wissenschaftliche
Arbeit des vhw an, die sich unter anderem mit den Méglich-
keiten der Forderung inklusiver, das Gemeinwesen und den
sozialen Zusammenhalt starkender Beteiligungsverfahren so-
wie den Handlungslogiken und Kommunikationsprozessen
der lokalen Akteure und ihrer Schnittstellen gewidmet hat
(vgl. Alcaide et al. 2019, Kuder 2017, Kuder 2011). Lokale
Demokratie wird dabei verstanden als die Gesamtheit aller lo-
kalpolitischen Strukturen, Prozesse und Akteure, die im wech-
selseitigen Zusammenwirken die Demokratie auf kommuna-
ler Ebene verkdrpern, und stellt durch die Verbindung von
Government und Governance einen entscheidenden Rahmen
fur die eigenverantwortliche Regelung der 6rtlichen Angele-
genheiten im Sinne der kommunalen Selbstverwaltung dar.

1 Um diese Fragen zu beantworten, wurden in den vier Fallkommunen 7 bis 8
Interviews mit zentralen Akteuren aus Politik und Verwaltung, Zivilgesellschaft
und zum Teil Wirtschaft durchgefihrt. Deren Ergebnisse wurden durch weitere
Recherchen und Dokumentenanalysen (vor allem stadtischer Konzepte und
Strategien) sowie Bildmaterial erganzt.
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Peripherisierung - ein dynamischer Prozess
mit vielfaltigen Auswirkungen

Peripherisierungsprozesse werden haufig auf unterschiedli-
chen Ebenen und in mehreren, miteinander verflochtenen Di-
mensionen wirksam, die eine enge Verbindung zu potenziel-
len Handlungs- und Entscheidungsspielrdumen der Akteure
vor Ort erkennen lassen (vgl. Gérmar et al. 2020 i.E.). Am au-
genfalligsten sind dabei zumeist demografische Entwicklun-
gen. Wegzug, sinkende Geburtenraten und Alterung in den
betroffenen Stadten und Regionen haben oft weitreichende
Folgen fiir veranderte Anforderungen an die lokale Daseins-
vorsorge und birgerschaftliche Engagementpotenziale (vgl.
Nadler 2017). So wirken sie sich unter anderem negativ auf
die Nachwuchssituation in Vereinen, Parteien oder anderen
Initiativen aus, womit die Kontinuitat von Projekten zum Teil
nicht mehr gewahrleistet werden kann. Kleinere Vereine und
Initiativen kénnen dabei schnell an ihre Belastungsgrenzen
gefihrt werden und ein Gefihl der ,Uberbeanspruchung”
erhalten. Zudem muss in einigen Fallen abgewogen werden,
ob die knappen Mittel fur die Bedurfnisse der alteren Bevolke-
rung oder die der Jugend ausgegeben werden — oft mit nach-
teiligem Ausgang fur die Jugend, was zumindest geflhlt zu
deren Vernachlassigung ftihren kann.

. Die Bevélkerung ist in den Dingen leider nicht so interessiert,
wie es sein misste [oder] kénnte. Wir sind froh, wenn wir
da mal einen Jiingeren [haben], der ist dann so um die
50.[...] Aber das ist bei den anderen genauso, die haben alle
ihre Schwierigkeiten.” (Interview RBF_PolVerw3)

Abb. 1: Blick in die HauptstraBe von Sondershausen — viele Ladengeschéaf-
te sind hier verwaist (Foto: Martin Graffenberger)
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Eine weitere Dimension von Peripherisierung umfasst ver-
schiedene 6konomische Aspekte. Zum einen wird dabei Peri-
pherisierung als eine Folge der Zentralisierung wirtschaftlicher
Entwicklung und Innovationskraft in Agglomerationsraumen
beschrieben, die durch Anziehungseffekte von Menschen,
Gutern und Kapital hervorgerufen wird (u.a. Shearmur 2012,
DIW 2018). Hinzukommt, dass die Kommunen durch zum Teil
geringe Einnahmen (z.B. Gewerbesteuer, Einkommensteuer)
bei hohen Ausgaben (z.B. im Bereich Soziales) haufig tUber
begrenzte finanzielle und damit letztlich auch personelle Res-
sourcen verflgen.

Die Handlungs- und Entscheidungsspielrdume werden zusatz-
lich begrenzt, wenn auf politischer Ebene (als dritte Dimension)
Abhangigkeiten gegenlber Ubergeordneten Entscheidungs-
ebenen entstehen (Kthn et al. 2017), Aufgabenibertragun-
gen ,von oben” verordnet werden und die Kommunen damit
nicht mehr selbst die Entscheidungshoheit in der Hand haben
(Neu 2006). Uber eingeschrankte Einflussmaglichkeiten ver-
figen die Kommunen etwa bei Eingemeindungen, Geneh-
migungsverfahren, Funktionserhalt oder -verlust. Ein weiterer
Aspekt, der damit zusammenhangt, ist zudem die wirtschaft-
liche Abhangigkeit von Marktmechanismen, die sich im Leer-
stand zahlreicher Einzelhandelsgeschafte gerade in den In-
nenstadtbereichen widerspiegelt. Dieser scheint nicht zuletzt
symbolisch fir das gefiihlte ,, Abgehangtsein” eines Teils der
Bevolkerung zu stehen, das mit Unzufriedenheit und abneh-
mendem Interesse an der Entwicklung der eigenen Stadt ein-
hergeht (Gormar et al. 2020 i.E.). Hinzukommen zudem oft
vielfaltige Verlusterfahrungen (Funktionsverluste der Kommu-
nen, aber auch persénliche Verluste des Arbeitsplatzes 0.A.)
und, zumindest in den von uns untersuchten Thuringer Kom-
munen, ein niedrigeres Lohnniveau, das diese Unzufriedenheit
weiter zu schiiren scheint.

LEigentlich geht’s uns allen gut. Trotzdem ist so eine ganz
tiefe Unzufriedenheit drin, wo du auch nicht rankommst,
wo du auch nicht weiBt, warum ist man so negativ drauf.”
(Interview Rud_PolVerws3s)

Peripherien werden also viertens auch diskursiv erzeugt und
zwar sowohl in der Innen- wie in der AuBenwahrnehmung.
Letzteres war in den vergangenen Jahren haufig in Verbin-
dung mit zunehmenden Wahlerfolgen der AfD zu beobach-
ten, die vor allem in den benachteiligten landlichen Regionen
verortet wurden. Uberschriften wie , Auf dem Land regiert der
Frust” (Spiegel, 31.07.2016), ,Rechtspopulismus: Die Rache
der Dorfer” (Deutschlandfunk, 14.11.2016) oder die Reihe
.Abgehangte Regionen” (Deutschlandfunk 2017) sind nur
einige Beispiele. Auch diese externen Zuschreibungen bergen
die Gefahr, durch die Bewohner dieser Regionen internalisiert
zu werden und damit zu Resignation und Frustration zu fuh-
ren (Leibert/Golinski 2017). Damit konnen auch sie die Bereit-
schaft zur aktiven Beteiligung an Stadtentwicklung beeinflus-
sen. Denn obwohl der Bedarf an Engagement aufgrund der
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eingeschrankten Kapazitdten der Kommunen
wachst und mancherorts die Zustandigkeiten
innerhalb der Stadtgesellschaft neu geordnet
werden, ist zu beobachten, dass sich potenziell
Engagierte zunehmend zurtickziehen (u.a. Bles-
se/Rosel 2017, Nadler 2017, Kummel 2020).

Allerdings ware die Annahme einer Kongruenz
von peripherisiert sein und peripherisiert bleiben
verklUrzt. So haben verschiedene Beispiele wie
das Emsland in Niedersachsen, die Uckermark
in Brandenburg oder auch das Beispiel Hoyers-
werda gezeigt, dass vermeintliche Ausweglosig-
keiten auch aufgebrochen werden kénnen (siehe
u.a. Margarian 2016, Rossel 2014, Gribat 2010).
Haufig gelten diese Regionen dann als Testlabor
fur unkonventionelle Entwicklungsansatze durch
sogenannte Raumpioniere (u.a. Faber/Oswalt
2013). Auch wenn sie noch immer mit groen
strukturellen Herausforderungen konfrontiert
sind, hat an vielen Stellen ein Umdenken Einzug
gehalten, wonach das Freiwerden von Raumen
auch Perspektiven einer Mitgestaltung ,von unten” birgt. Wel-
che beispielhaften Handlungsfelder und Potenziale fur Stadt-
entwicklung es in von Peripherisierung betroffenen Klein- und
Mittelstadten gibt, soll im Folgenden erortert werden.

Zentrale (Aus-)Handlungsfelder der
Stadtentwicklung

In den vier Fallstudien des Projekts , Lokale Demokratie” wur-
den mehrere wiederkehrende Handlungsfelder identifiziert,
die im besonderen Interesse der befragten Akteure standen
und damit als relevant fur die Entwicklung der Kommunen
eingestuft wurden. Diese sind:

B der Umgang mit Leerstand, insbesondere von gewerbli-
chen Immobilien in den Innenstadtbereichen und von &ffent-
lichen, zum Teil identitatsstiftenden Liegenschaften. Damit
verbunden sind zugleich Aspekte der Innenentwicklung, der
Standortattraktivitat und der Versorgungssicherung;

M Verkehr, verbunden mit dem Auftreten unterschiedlicher
Interessenlagen und der Notwendigkeit zu deren Aus-
gleich. So stehen dem Wunsch nach Verkehrsberuhigung in
den Innenstadtbereichen zumeist Bestrebungen nach einer
Verbesserung des verkehrlichen Zugangs und innerstadti-
scher Parkmoglichkeiten gegentber;

B die innerstadtische Aufenthaltsqualitat sowie Bele-
bung und Erh6hung der Frequenz in den Einkaufs-
straBBen. Hiermit sind Fragen zum Erscheinungsbild und
der Gestaltung des ¢ffentlichen Raums verbunden;

B der demografische Wandel und seine Folgen fur ver-
anderte Prioritaten der Kommunen. Veranderte Anforde-
rungen fur die alter werdende Gesellschaft verlangen zum

Abb. 2: Bad Wildungen: Verkehrsberuhigte Verbindungsachse zwischen Kurbereich und
Altstadt — hier verbinden sich verkehrstechnische Fragen mit solchen der Aufenthaltsquali-
tat (Foto: Stefan Haunstein)

einen nach verstarkten Angeboten fir Seniorinnen und
Senioren (z.B. bei der medizinischen Versorgung, Begeg-
nungsangebote etc.), zum anderen sind die Stadte be-
strebt, an Attraktivitat far junge Familien und damit mog-
licherweise Zuzugler zu gewinnen (z.B. Uber Spielplatze,
Jugendclubs, verbesserte Betreuungsangebote).

DarUber hinaus gibt es in den Stadten auch jeweils spezifische
thematische Schwerpunktsetzungen in der Stadtentwicklung.
Diese reichen von Kultur und Tourismus in den Thiringer
Fallkommunen? zu Fragen der Innenstadtentwicklung unter
Beachtung des Denkmalschutzes in Rotenburg sowie dem
Status als Kur- und Rehabilitationsstandort in Bad Wildungen.
In den beiden letzten Fallen ergeben sich dabei Spannungen
zwischen den Bedurfnissen der Einwohner und Geschéftsleu-
te einerseits und den Ansprichen des Denkmalschutzes bzw.
den Erfordernissen einer modernen Kurstadt andererseits. In
einigen Fallen konnten aber auch allgemeinere Spannungen
zwischen Vertretern aus Stadtpolitik, -verwaltung und Zivilge-
sellschaft beobachtet werden, die sich aus unterschiedlichen
Interessen, zum Teil aber aus der Diskrepanz zwischen Anfor-
derungen und Kapazitdten der Akteure in den Stadtverwal-
tungen als auch in Lokalpolitik und Zivilgesellschaft ergeben.

Im Umgang mit solchen Spannungen kommt kommunikati-
ven Schnittstellen als Vermittlern im Gesamtgeflige der Stadt-
gesellschaft, aber auch zwischen Birgern und Ubergeordne-
ten Stellen eine besondere Bedeutung zu. In allen von uns
untersuchten Kommunen stehen Akteure aus Politik und Ver-
waltung mit Akteuren der Zivilgesellschaft und Wirtschaft in
intensivem wechselseitigem Austausch und sind eng mitein-

2 In Rudolstadt spielt speziell das Theater eine groBe Rolle, in Sondershausen das
Loh-Orchester und das Thema Musik.
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ander verflochten. Kommunikative Schnittstellen unterstitzen
dabei die Funktionalitat und Ausgestaltung wesentlicher As-
pekte lokaler Demokratie, wie etwa Beteiligung, Mitsprache
in politischen Prozessen oder (ehrenamtliches) Engagement.

Dabei kann es sich bei diesen Stellen sowohl um besonders
zentrale Einzelpersonen der Stadtgesellschaft, wie etwa
hauptamtliche Koordinationsstellen oder auch mehrfach in
Stadtrat und Vereinen aktive Personen, als auch um weitrei-
chend vernetzte Vereine und Initiativen wie den Altstadtverein
in Bad Wildungen handeln. Gemeinsam ist diesen, dass sie an
unterschiedlichen Stellen sowohl zivilgesellschaftlich als auch
politisch wirken und dabei in der Offentlichkeit sowohl als
Multiplikatoren und Meinungsbildner als auch als Mediatoren
aktiv sind.

Lokale Demokratie unter
Peripherisierungsbedingungen

Die Moglichkeiten der Ausgestaltung lokaler Demokratie
reichen, wie in anderen Stadten auch, von formalen, eher
informativ angelegten Instrumenten (z.B. Auslagen, Verdf-
fentlichungen im Amtsblatt, 6ffentliche Teile der Stadtratssit-
zungen) bis zu informellen, dialogisch angelegten Formaten
und Prozessen. Dabei wird den formalen Instrumenten vor
allem von Seiten der Verwaltung eine vorrangige Bedeutung
beigemessen. Allerdings dienen sie eher eingeschrankt einem
wechselseitigen Austausch und einer vertieften inhaltlichen
Diskussion Uber Belange der Stadtentwicklung, gehen sie
doch nach Aussage zivilgesellschaftlicher Akteure haufig mit
spezifischen Zugangsbarrieren einher.

,Es gibt ein Interesse an der Entwicklung dieser Stadt, aber es
gibt kein Interesse an den klassischen kommunalpolitischen
Gremien.” (Interview Rud_Zivil2)

Formate zur Ubergreifenden und gemeinsamen Erarbeitung
von Inhalten, Meinungsbildung sowie Konfliktlésung sind
demgegeniber vorwiegend dialogorientiert. In den Fallstad-
ten kamen z. B. Birgerwerkstatten, Zukunftsforen, Birger-
beteiligungshaushalte, aber auch die Nutzung sozialer Medi-
en zur Anwendung. Offentliche Birgerbeteiligung ist dabei
in vielen Fallen mit einem nicht unerheblichen Aufwand (z.B.
Termin- und Raumfindung, inhaltliche und technische Vor-
bereitung mit den damit verbundenen finanziellen und per-
sonellen Kapazitaten) verbunden, bei gleichzeitig unsicherer
Resonanz. Damit hangt die konkrete Ausgestaltung dieser
Formate zentral von personellen Kapazitaten und Kompe-
tenzen, aber auch von finanziellen Ressourcen ab. Diese Res-
sourcen sind in von Peripherisierungsprozessen betroffenen
Klein- und Mittelstadten typischerweise knapp bemessen.
Das Beispiel Rotenburg zeigt aber, dass dem durch eine pro-
aktive Nutzung von Férderprogrammen (hier Stadtumbau
Ost) und entsprechende personelle Verstarkung durchaus
begegnet werden kann.
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Zudem stehen vor allem vielseitig vernetzte Akteure aus Ver-
einen und Initiativen, aber auch einzelne, engagierte Blrger
Uber zahlreiche, informelle Kandle sowohl mit der Verwal-
tungsspitze als auch mit einzelnen Verwaltungsbereichen
und Ratsmitgliedern in Kontakt und kénnen so sich und ih-
ren Anliegen Sichtbarkeit und Gehor verschaffen. Wichtig
ist hier, vor allem inhaltlichen Freiraum und Zugang zu ent-
sprechenden (physischen) Raumen zu bieten. Nicht immer ist
dies jedoch aufgrund der strukturellen Rahmenbedingungen
moglich, wenn Projekte oder Investitionen etwa aus Geld-
mangel oder aufgrund von Auflagen anderer Behorden (z.B.
Denkmalschutz) nicht durchgefuhrt werden koénnen. Aller-
dings kommt es auch vor, dass Akteure der Zivilgesellschaft
zunachst eigenstandig Projekte initiieren, diese aufgrund be-
grenzter Kapazitaten (hier haufig personeller Art aufgrund des
Nachwuchsmangels) aber nicht weiterfihren kénnen, so dass
sie entweder beendet oder von den Kommunalverwaltungen
aufgefangen werden missen.

Abb. 3: Das Sommercafé als Treffpunkt im Wohngebiet Schwarza in Ru-
dolstadt (Foto: Ralf Appelfeller)

An diesen Beispielen zeigt sich, dass Peripherisierungsprozes-
se lokale Demokratie und Beteiligung auf vielfaltige Weise
beeinflussen, beférdern und einschranken kdénnen. Stadtent-
wicklung und lokale Governance sind also gleichermaBen von
strukturellen Rahmenbedingungen sowie von den Akteuren
vor Ort abhangig. Besondere Herausforderungen in allen
Fallkommunen sind der Nachwuchsmangel aufgrund des de-
mografischen Wandels, fehlende finanzielle und personelle
Kapazitaten und vereinzelt auch ein Gefuhl des Abgehangt-
Seins, das durch den sichtbaren Leerstand in weiten Teilen
der betrachteten Stadte haufig verstarkt wird und Frustration
und/oder Desinteresse gegenuber Fragen der Stadtentwick-
lung nach sich ziehen kann. Dennoch ergeben sich vielfaltige
Handlungsspielrdume, gerade dort, wo Vertrauen geschaffen,
Krafte geblndelt, Synergien gefunden, aber auch Forder-
programme strategisch fur die zukinftige Entwicklung einer
Stadt genutzt werden kdnnen (z. B. wenn Forderprogramme,
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wie der Stadtumbau, zur Aktivierung der Birgerschaft einge-
setzt werden oder durch die Vernetzung bestehender Initiati-
ven und Krafte neue Knotenpunkte, wie etwa eine Freiwilli-
genagentur, entstehen). Diese Potenziale zu heben setzt vor
allem eine intensive und transparente Kommunikation zwi-
schen allen Akteuren voraus. Die Einrichtung kommunikativer
Schnittstellen kann dabei unterstitzend wirken.

L, Wir haben hier die Chance, noch die menschliche Nidhe zu
haben, zu den Betreibern, zu den Entwicklern, die mithelfen,
diese Stadt nach vorne zu bringen. [...] Das sehe ich als Chan-
ce, dass unsere Stadt eine gewisse GréBenordnung hat, wo
das noch méglich ist, wo ich [...] unmittelbare Gespréche fiih-
ren [kann].” (Interview BW_PolVerw3)

Fazit

Das Projekt Lokale Demokratie in Klein- und Mittelstadten un-
ter den Bedingungen von Peripherisierung hat gezeigt, dass
diese Stadte unter betrachtlichen Herausforderungen bei der
Gestaltung von Stadtentwicklung stehen. Nichtsdestotrotz
sind die Akteure vor Ort — Verwaltung, Lokalpolitik ebenso wie
zivilgesellschaftliche und wirtschaftliche Akteure — gewillt und
engagiert dabei, ihre Stadt fur die Zukunft weiterzuentwickeln
und aktiv zu gestalten. Miteinander ins Gesprach zu kommen
und im Gespréch zu bleiben — das sind die Aufgaben, vor der
alle Kommunen stehen. Prozesse, die im Rahmen von Forder-
mittelprogrammen vorgeschrieben sind, kénnen dabei einen
Anfang bilden. Sie mussen aber auch kreativ und mit groBer
Offenheit und gegenseitigem Verstandnis entsprechend der
lokalen Bedarfe ausgestaltet und schlieBlich verstetigt werden.
Gegenseitiges Zuhoren, realistische Zukunftserwartungen
und der Wille, gemeinsam die eigene Stadt voranzubringen,
sind wichtige Grundlagen dafur, dass sich eine echte Beteili-
gungskultur entwickeln kann. Die Konjunkturentwicklung der
vergangenen Jahre hat hier neue Moglichkeiten eroffnet. Es
bleibt zu hoffen, dass diese trotz der derzeitigen finanziellen
Einbriiche durch die Corona-Krise erhalten bleiben und mit
Ideenreichtum und Kreativitdt genutzt werden.
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