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Abstract

Grenziibergreifende Regionen stehen vor wachsenden Herausforderungen, die sich stark auf
ihren gemeinsamen Raum auswirken. Um diesen zu begegnen, ist eine grenziiberschreitende
Zusammenarbeit im Bereich der Raumplanung notwendig. Damit geht das Aufeinandertreffen
unterschiedlicher Planungskulturen einher. Ziel des Beitrags ist es, Erkenntnisse iiber thematische
Planungskulturen in Bezug auf Grenzraume aufzuzeigen, um somit die empirische Basis von
thematischen Planungskulturen durch vergleichende Forschung zu untermauern.
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1. Hintergrund

Im Rahmen des Teilprojekts Planning Borderlands werden Borderlands als
Grenzregionen beziehungsweise grenziiberschreitende Regionen verstan-
den. Die Befassung der Planungswissenschaft mit grenziiberschreitenden
Regionen ist mit der wachsenden Relevanz von funktionalen Rdumen zu
begriinden (Ministerkonferenz fiir Raumordnung 2016). Grenziiberschrei-
tende Regionen konnen solche funktionalen Rdume darstellen (vgl. Bach-
told et al. 2012). Zudem unterliegen sie ,neuen raumrelevanten Herausfor-
derungen,’ wie dem Streben nach territorialer Kohidsion als EU-Politikziel
(vgl. Pallagst et al. 2018). Grenziiberschreitende Regionen als funktionale,
nicht-administrative Rdume werden auch als ,soft spaces“ bezeichnet (vgl.
Allmendinger 2018). Als solche weichen Rdume nehmen sie eine Vielzahl
unterschiedlicher geographischer Abgrenzungen, inhaltlicher Ausrichtun-
gen und Organisationsformen an (vgl. Fricke 2015). Allerdings hindern die
nationalstaatlichen Grenzen, die sie iiberschreiten, eine Entwicklung hin zu
einem kohdrenteren Territorium (vgl. Pallagst et al. 2018).

Als integrativer Begriff eines breitgefacherten Forschungsfelds, driickt
sich in ,Planungskulturen® die ,,Kulturwende® in den Planungswissenschaf-
ten aus (vgl. Pallagst 2010) - das Bewusstsein, dass Planung durch den
kulturellen Kontext, in den sie gebettet ist, beeinflusst wird (vgl. Knie-
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ling/Othengrafen 2015). Durch den Begriff wird die notwendige Perspekti-
ve auf Planung erdffnet, die kulturelle Elemente miteinschliefft und somit
zu einem besseren Verstdndnis von Planungspraxis fithren kann (vgl. Peer/
Sondermann 2016).

Wihrend sich ein Grofiteil der Literatur iiber Planungskulturen auf
die vergleichende Analyse von (nationalen) Planungskulturen konzentriert,
zeigen aktuelle Forschungen, dass es Planungskulturen geben konnte, die
nicht durch geografische Einheiten wie Nationalstaaten, sondern durch
spezifische Planungsaufgaben geprigt sind. Damit 6ffnet sich ein neues
Forschungsfeld der "thematischen Planungskulturen” (vgl. Pallagst et al.
2021, 177). Insgesamt wird deutlich, dass Kulturen durch ihre Traditionen,
Normen, Werte und Denkmuster Planung prigen (vgl. Othengrafen/Rei-
mer 2019). Durch die Wahrnehmung dieser Elemente, konnen die Komple-
xitdten und Besonderheiten von Planung in einem bestimmten Ort und zu
einer bestimmten Zeit besser gefasst werden (vgl. Peer/Sondermann 2016).
Im Vergleich zum Begrift der Planungssysteme, die meist auf der nationalen
Ebene verortet werden, er6ffnet die Definition der Planungskulturen eine
Betrachtung auf allen rdumlichen Ebenen, auf/in denen Planung stattfindet
(vgl. Pallagst et al. 2021). Die Kontextualitit von Planungskulturen wird da-
hingehend in dieser Definition erweitert, als dass sie nicht nur geografisch,
sondern auch thematisch abgegrenzt werden konnen (vgl. ebd.).

2. Planungskulturen im Grenzkontext

Planung im Kontext von Grenzregionen bedeutet das Aufeinandertreffen
von planungskulturellen Eigenheiten (vgl. Pallagst et al. 2018). Die Unter-
schiede konnen sich auf eine Vielzahl von Merkmalen erstrecken, wie
beispielsweise die ,lokalen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen,
»normative Regelwerke,’ ,Ausdifferenzierung der Planungs- und Verwal-
tungsebenen,® ,unterschiedliche kartographische Aufbereitung der Infor-
mation bzw. der Planwerke, und viele weitere (vgl. ebd. 76-77). Planung im
Grenzkontext bietet eine besondere Komplexitit, da nicht nur unterschied-
liche Planungskulturen, sondern auch unterschiedliche Planungssysteme,
-instrumente und Planende aufeinandertreffen (vgl. Pallagst 2016). Dies
entspricht auch dem von Christian Wille (vgl. 2021) konstatierten complexi-
ty shift in den Border Studies, welcher besagt, dass Grenzraumforschung in
komplexen Formationen betrachtet werden sollte.
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Grenzregionen bieten daher einen besonderen Kontext zur Untersu-
chung von Planungskulturen (vgl. Pallagst 2016, 2). Beispielsweise stellt
sich die Frage, ob im Rahmen europdischer Integration - und der auf
Grundlage dieser teils intensiven grenziiberschreitenden Kooperation in
der Raumplanung und -entwicklung - grenzregionale Planungskulturen
entstehen konnen (vgl. ebd., 22).

Im Teilprojekt Planning Borderlands umfasst diese Analyse zum einen
die Rolle der Raumplanung und -entwicklung bei der (grenziiberschreiten-
den) Gewdhrleistung der Daseinsvorsorge und zum anderen die grenziiber-
schreitende Wirkungsmachtigkeit von Planungskulturen. Daseinsvorsorge
stellt eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe dar (vgl. Vogel 2009), die u.a.
von der Raumplanung umgesetzt wird. In Deutschland gehort die Siche-
rung gleichwertiger Lebensverhiltnisse in allen Teilriumen des Bundes-
gebiets zu den wichtigsten Zielen der Raumordnung. Fiir die einzelnen
Untersuchungsraume in der Grofiregion und der Grenzregion Branden-
burg-Lubuskie wurde dabei u.a. der Fragestellung nachgegangen, welche
Rolle die Raumentwicklung in den verschiedenen Staaten und Regionen
bei der Gewidhrleistung der Daseinsvorsorge spielt. Als theoretisch-konzep-
tioneller Ansatz fiir diese Untersuchung dienten Planungskulturen. Pallagst
et al. (vgl. 2013; vgl. 2021) haben bereits empirische Untersuchungen unter
Zuhilfenahme des Ansatzes der Planungskulturen in Bezug auf das Thema
der Schrumpfung von Stidten unternommen. Hierzu wurde das Culturised
Planning Model (CPM) von Knieling und Othengrafen herangezogen und
weiterentwickelt (vgl. Pallagst et al. 2021).

Das CPM wurde fiir eine systematische Analyse von Planungskulturen
entwickelt (vgl. Othengrafen/Knieling 2009). Hierzu definiert es fiir Pla-
nungskulturen drei Dimensionen: die Ebene der Planungsartefakte, die
Ebene der Planungsumwelt und die Ebene der gesellschaftlichen Umwelt
(vgl. ebd.). Die Planungsartefakte umfassen die Produkte, Strukturen und
Prozesse von Planung, wie zum Beispiel Masterpline fiir bestimmte Stadte
oder Raumentwicklungskonzepte fiir bestimmte Regionen. Als solche sind
sie fiir Auflenstehende leicht erkennbar und verstindlich. Die Planungsum-
welt wird als die Annahmen und Werte, die spezifisch fiir die Akteur:innen
eines Planungssystems sind, definiert. Die Elemente der Planungsumwelt
sind daher fiir Auflenstehende schwieriger zu erkennen und zu verstehen.
Hierzu gehort beispielsweise, dass Siedlungsentwicklung flichensparend er-
folgen soll, oder dass Biirger:innen bei Planungsprozessen beteiligt werden
sollen. Die gesellschaftliche Umwelt bezieht sich auf unterschwellige, un-
bewusste Annahmen, die durch den spezifischen gesellschaftlichen Hinter-
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grund gepragt werden. Diese konnen bestimmte Konzepte von Gerechtig-
keit, die Wertschatzung von Umweltschutz oder auch die Daseinsvorsorge
sein. Diese Elemente sind nicht nur fiir Auflenstehende schwer zu greifen,
sondern auch fiir die Teilhabenden einer Planungskultur (vgl. ebd.).

Im Rahmen der Weiterentwicklung wurde das CPM bei ersten empiri-
schen Untersuchungen um die thematische Kategorie des ,,Schrumpfungs-
kontexts“ erweitert (vgl. Pallagst 2016). In ihr werden die Aspekte kate-
gorisiert, die wahrscheinlich eine Verdnderung der Planungskulturen aus-
16sen (vgl. Pallagst et al. 2021). Der grenziiberschreitende Kontext weist
unterschiedliche normative Regelungen, Politiken, Strategien und rdumli-
che Konzepte auf, und dariiber hinaus auch Uberzeugungen und Werte
in Bezug auf die Raumplanung. Zusitzliche Herausforderungen kénnen
sich durch spezifische grenziiberschreitende Instrumente ergeben, wie z.B.
Raumentwicklungskonzepte oder EU-Férderungen mit dem Ziel, den ter-
ritorialen Zusammenhalt zu unterstiitzen. In diesem spezifischen Kontext
besteht die Moglichkeit, dass sich eine spezifische grenziiberschreitende
Planungskultur herausbildet, die auf langjahrigen Erfahrungen in der Zu-
sammenarbeit basiert. Zudem konnen sich auch die Rahmenbedingungen
fur Planung im Grenzkontext verdndern (vgl. Pallagst 2020). Da in Grenz-
regionen Planungskulturen unmittelbar aufeinandertreffen, liegt nahe, dass
in diesem Kontext evidenzbasierte Untersuchungen zu Planungskulturen
erfolgreich sein konnen (vgl. ebd.). Es wurde daher in der Literatur bereits
vorgeschlagen, die Komponente des Grenzkontexts als eine weitere Saule
einer thematischen Planungskultur in das CPM als Untersuchungsrahmen
zu integrieren (vgl. ebd.).

Fir das Projekt Linking Borderlands wurde eine thematische Weiterent-
wicklung des CPM durchgefiihrt, indem zwei weitere kontextuale Kategori-
en hinzugefiigt wurden. Zum einen der Kontext der Grenzregionen, zum
anderen der Kontext der Daseinsvorsorge (siche Abbildung 1). Eine zentra-
le Aufgabe der Raumplanung stellt die Daseinsvorsorge dar, und die Frage
der Sicherung der Daseinsvorsorge wird in raumplanerischen Diskursen
intensiv gefiihrt, da viele Einrichtungen und Angebote der Daseinsvorsorge
kritische Infrastrukturen darstellen und sich regionale Versorgungsstruktu-
ren als Vorteil erweisen konnen (vgl. ARL 2021). Hier bestehen also Paralle-
len zum Teilprojekt der Energy Borderlands (vgl. der Beitrag von Bembnis-
ta/Gailing in diesem Band) sowie zum Beitrag von Mangels/Pfundstein
zum Thema Daseinsvorsorge.
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Daseinsvorsorge +
Grenzkontext

Gesellschaftliche Umwelt

Abbildung 1: Untersuchungsrahmen (auf der Grundlage von Pallagst 2020)

3. Methodische Grundlagen und Durchfiihrung eines Planspiels im
Grenzkontext

Im Rahmen des Projekts Linking Borderlands kam u.a. die Methode des
Planspiels zum Einsatz. Nach Caesar und Evrard (vgl. 2020) handelt es sich
bei Planspielen um eine etablierte Methode, um zu untersuchen, wie sich
Akteur:innen in einer vorgegebenen Ausgangslage verhalten und interagie-
ren. Planspiele starten mit ,eine[r] relativ offene[n] [...] Problemsituation,
die padagogisch-didaktisch vereinfacht ist und nach einer irgendwie gear-
teten Losung verlangt® (vgl. Klippert 2002, 20). Sie simulieren demnach
eine reale, aber abstrahierte Situation, in welcher die Teilnehmer:innen des
Spiels in die Rolle realer Akteur:innen schliipfen und aufgefordert werden,
zu interagieren. Parallelen zur Realitdt konnen allerdings existieren (vgl.
Schmitt/Poppitz 2006, 20).
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Im Projekt nahm die Methode des Planspiels eine duale Rolle ein.
Zum einen fungierte es als Instrument zur Analyse planungskultureller
Unterschiede und Gemeinsamkeiten, zum anderen diente es der Simulati-
on grenziiberschreitender Kooperation im Bereich der Daseinsvorsorge.
Fiir die Teilnehmenden bot sich die Gelegenheit zur Erfahrung des grenz-
tiberschreitenden Austausches. Zudem kann die Simulation der grenziiber-
schreitenden Kooperation bei der Sicherung der Daseinsvorsorge eine
wertvolle Grundlage fiir einen potenziellen Prozess der Formulierung von
grenziiberschreitenden Politiken bilden.

Um ein grenziiberschreitendes Planspiel zielfithrend und reibungslos
durchfiithren zu kénnen, bedarf es sowohl engagierter Spielteilnehmer:in-
nen, die fiir sich einen deutlichen Mehrwert erkennen als auch weiterer
Ressourcen. Hier ist insbesondere die Simultaniibersetzung zu nennen,
um allen Spieler:innen die Verwendung der jeweils eigenen Sprache zu
ermoglichen. Diese Rahmenbedingungen konnten gewihrleistet werden,
und das Planspiel wurde im Dezember 2023 als eintdgige Veranstaltung
durchgefiihrt. Bei den Teilnehmer:innen handelte es sich um Expert:innen
der Raumplanung aus dem deutsch-polnischen sowie dem deutsch-franzo-
sischen Grenzraum. Hauptsdchlich waren es Mitarbeiter:innen von Verwal-
tungen auf regionaler sowie Landesebene. Die Auswahl erfolgte in Form
von bzw. iiber Personen, die bereits in vorherigen Schritten der Projektbe-
arbeitung als Expert:innen mitgewirkt hatten, u.a. als Interviewpartner:in-
nen bei Exkursionen in die betreffenden Grenzraume. Das Planspiel wurde
von einer Spielleitung moderiert und geleitet bestehend aus den Autor:in-
nen Karina Pallagst und Benjamin Blaser. Zur Einfiihrung wurde jeweils
eine kurze Beschreibung der grenzberschreitenden Problematik geliefert.
Die Teilnehmenden konnten dann zu bestimmten Themen, die die Spiellei-
tung vorstrukturiert hatte wie z.B. ,Stiarken im Bereich Einzelhandel® aus
der Perspektive ihrer eigenen Titigkeit und Expertise frei kommentieren.
Das Spiel wurde online durchgefithrt mithilfe des Videokonferenztools
Zoom und aufgezeichnet. Die Aufzeichnung wurde anschlieflend transkri-
biert und anhand bestimmter Codes mithilfe der Software MaxQDA text-
lich analysiert und ausgewertet.

Als Szenario des Planspiels wurde den Teilnehmenden vom Projektteam
eine fiktive Situation vorgegeben, in der durch die Einfithrung eines Eu-
ropean Cross-Border Mechanisms (ECBM) die regulativen Barrieren der
grenziiberschreitenden Zusammenarbeit im Bereich der Raumentwicklung
abgebaut sind. Beim ECBM handelt es sich um den Entwurf einer EU-Ver-
ordnung, welche zwar auf européischer Ebene diskutiert, bisher aber nicht
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verabschiedet wurde. Durch den ECBM konnen gemeinsame Projekte
leichter durchgefiihrt werden, da der Mechanismus es ermdglicht, in einem
Mitgliedstaat in Bezug auf eine grenziibergreifende Region die Rechtsvor-
schriften eines anderen Mitgliedstaates anzuwenden. Dabei werden Wissen
und Kompetenz regionaler Akteur:innen gewiirdigt: Sieht sich ein:e Ak-
teur:in mit einem rechtlichen oder administrativen Hindernis konfrontiert,
das sie/ihn daran hindert, ein gemeinsames Projekt zum erfolgreichen
Abschluss zu bringen, kann sie/er Initiator:in werden. Die Expert:innen
waren gefordert, in einer Taskforce die Moglichkeiten des neuen Mechanis-
mus fiir den polnisch-deutschen und deutsch-franzésischen Grenzraum
auszuloten.

Auf dieser Basis wurden mehrere Spielphasen durchgefiihrt, die sich mit
Themen auseinandersetzten, die fiir die grenziiberschreitende Daseinsvor-
sorge zentrale Bedeutung haben, und zwar: Einzelhandel, Gesundheitsver-
sorgung und Nahverkehr. Anhand einer Starken-Schwichen-Analyse disku-
tierten die Teilnehmenden u.a. Ursachen fiir bisherige Erfolge, Griinde fiir
bisher nicht erreichte Ziele sowie Potenziale und Mdoglichkeiten, die sich
aufgrund des ECBM bieten.

Im Anschluss daran wurde in zwei abschlielenden Spielphasen, die sich
dezidiert dem Thema Planungskulturen widmeten, die Ergebnisse zusam-
mengetragen und reflektiert. Hier wurde u.a. die Frage diskutiert, ob den
Teilnehmenden Unterschiede zwischen den Planungskulturen deutlich ge-
worden sind bzw., wo Gemeinsamkeiten entdeckt werden konnten und
generell, welche Bedeutung die Teilnehmenden dem Einfluss der Planungs-
kulturen auf die grenziiberschreitende Zusammenarbeit in der Raumpla-
nung zumessen.

In dieser Reflexion kristallisierten sich beziiglich der aufeinandertreffen-
den Planungskulturen wesentliche Punkte heraus, die im Folgenden an-
hand der Parameter des CPM angefiihrt werden. Hier muss angemerkt
werden, dass die Auswertung noch nicht abgeschlossen ist, sondern sich
Stand Januar 2024 in der Endphase befindet.

Beziiglich des gesellschaftlichen Kontextes wurde die Rolle der europa-
ischen Ebene mittels Vorgaben bzw. ihrer Richtlinienkompetenz zur Verein-
heitlichung von Verfahren als relevant fiir eine Planungskultur in Grenz-
rdumen herausgearbeitet. Auch das Thema der Entscheidungen von tiber-
geordneter Ebene, speziell, ob diese in einem zentralstaatlichen bzw. regio-
nalen Kontext getroffen werden, war bedeutsam und oftmals ein Hemmnis.
Als offene Frage wurde bemerkt, ob das polnische Planungssystem generell
auf mehr Marktorientierung ausgerichtet ist. Auch wurde diskutiert, ob/in-
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wiefern die Unterschiede in der demographischen Situation divergierende
Bedarfe im Bereich Daseinsvorsorge nach sich ziehen.

Im Bereich des Planungskontextes war man sich einig, dass Raumpla-
ner:innen hidufig eine Rolle als Pionier:innen der grenziiberschreitenden
Kooperation zukommt. Diese Rolle fiillen sie aus, indem sie Entwicklungen
anstoflen, beteiligen, moderieren, koordinieren sowie auf grenzraumrele-
vante Politiken Einfluss nehmen (z.B. INTERREG Programme).

Auch wurde auf den Bedarf einer stirkeren Integration von wirtschaft-
licher Entwicklung und Raumentwicklung verwiesen, und dass insbeson-
dere Forderprogramme wie INTERREG von zentraler Bedeutung fiir die
gemeinsame raumplanerische Projektarbeit sind.

Im Bereich der Artefakte, also der konkreten Planungen, wurde darauf
verwiesen, dass man mittels des ECBM nunmehr auch die unmittelbar auf
der Grenze liegenden Fliachen gemeinsam erschlieflen konnte. Ein geteilter
Vorschlag war ebenfalls, das raumplanerische System der Zentralen Orte,
welches fiir bestimmte Orte in Deutschland anhand ihrer Grofie Funktio-
nen der Daseinsvorsorge zuordnet (vgl. Terfriichte/Flex 2018), mit Blick auf
Daseinsvorsorge grenziiberschreitend zu denken. Als wesentliche Bausteine
auf dem Weg zu gemeinsamer grenziiberschreitender Planungskultur wur-
den ebenfalls konkrete grenziiberschreitende Raumordnungspldane genannt
sowie die grenziiberschreitende Nutzung raumliche Daten (GIS-Systeme).

4. Schlussfolgerungen und Ausblick

In dem besonderen Kontext von Grenzrdumen stellt sich grundsitzlich die
Frage, ob es das Potenzial gibt, eine eigene Planungskultur an der Grenze
aufzuspiiren und damit die Theorie der thematischen Planungskulturen
weiterentwickeln zu konnen. Diese Frage war auch die Motivation, das
Planspiel im Nexus des deutsch-polnischen und des und deutsch-franzosi-
schen Grenzraums durchzufithren. Dabei wurden Ansatzpunkte des gegen-
seitigen Lernens deutlich sowie der Bedarf an konkreten gemeinsamen
Handlungsfeldern der Raumplanung, z.B. im Bereich des Systems der Zen-
tralen Orte oder der Erschlieflung bisher nicht nutzbarer Flachen auf der
Grenze. Hier besteht folglich eine Verkniipfung zum Themenfeld des Policy
Transfers (vgl. Thurm et al. in diesem Band). Planungskulturell lieferte
das Planspiel einen vertieften Blick auf die Gemeinsamkeiten und Unter-
schiede der beteiligten Planungskulturen. Allerdings kann die Frage nach
einer thematischen Planungskultur fiir Grenzrdaume nicht abschlieflend
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beantwortet werden. Hier soll die tiefgehende Analyse der anlasslich des
Planspiels getroffenen Aussagen von einzelnen Teilnehmenden weiteren
Aufschluss liefern. Zudem bedarf es einer weiteren Untermauerung anhand
empirischer Erhebungen in weiteren Grenzrdumen. Insgesamt wurde die
aktivierende Methode des Planspiels von den beteiligten Akteur:innen als
sinnvoll fiir das gemeinsame Verstandnis zu planerischen Themen der Da-
seinsvorsorge sowie auch fiir die Sensibilisierung zu Planungskulturen im
Grenzraumkontext als sehr wertvoll eingeschitzt.
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