
Grenzüberschreitende Governance – gewachsene Kooperation 
und Potenziale der strategischen Orientierung 

Dominik Bertram, Tobias Chilla & Stefan Hippe (Friedrich-Alexander-
Universität Erlangen-Nürnberg), Kristina Zumbusch & Daniel Zwicker-
Schwarm (Universität St. Gallen)

Zusammenfassung

Die Liberalisierung der Binnengrenzen durch das Schengener Überein­
kommen gilt zu Recht als eine der größten Errungenschaften der europä­
ischen Integration. Es ist die Grundlage dafür, dass funktionale Verflech­
tungen in den Grenzregionen stetig zunehmen – auf dem Arbeitsmarkt, in 
der Wirtschaft oder im Freizeitverhalten. Zugleich sind die Grenzregionen 
mit limitierten Mandaten und Ressourcen ausgestattet, um diese Integrati­
onsprozesse auch politisch zu adressieren. Dies zeigt sich nach wie vor 
in den ‚klassischen‘ Themen wie Verkehrsengpässen, Anerkennung von Be­
rufsausbildungen oder grenzüberschreitender Gesundheitsversorgung. In 
diesem Dilemma haben sich in den letzten Jahrzehnten eine Vielzahl von 
Kooperationsformaten über die Grenze hinweg etabliert. Der vorliegende 
Beitrag reflektiert den Stand der Zusammenarbeit in Grenzregionen mit 
deutscher Beteiligung: Anhand von institutional mappings wird die Kom­
plexität der inkrementell gewachsenen Strukturen und Prozesse der Koope­
ration (Governance) systematisiert. Mit Hilfe eines Methodenmixes werden 
zudem die Stärken und Schwächen der etablierten Governance aufgezeigt. 
Vor diesem Hintergrund wird die Frage diskutiert, wie sich Grenzregionen 
zukünftig strategischer und resilienter aufstellen können – auch angesichts 
der zahlreichen Krisen, die sich in Grenzräumen oft deutlich manifestieren.
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1. Einleitung: Kooperationsbedarfe aufgrund zunehmender Verflechtung über 
Grenzen hinweg

Das Schengener Übereinkommen hat durch die Liberalisierung der EU-
Binnengrenzen wesentlich zur Unterstützung der Freiheiten des Europä­
ischen Binnenmarktes beigetragen und damit auch grenzüberschreitende 
Verflechtungen befördert (Berrod, 2020; Jakubowski & Wójcik, 2023; ver­
tiefend auch der Einleitungsbeitrag und die Artikel von Marcowitz sowie 
Staud in diesem Band). Verschiedene Studien haben die positiven Auswir­
kungen des Schengener Übereinkommens auf die regionale Wirtschaftsent­
wicklung (Basboga, 2020) oder den grenzüberschreitenden Arbeitsmarkt 
(Parenti & Tealdi, 2023) nachgewiesen. So erleichtert das Schengener Über­
einkommen einer größeren Zahl von Berufstätigen, im Nachbarland zu 
arbeiten, während der Wohnsitz im anderen Land verbleibt. Die stetig 
steigenden Zahlen an Grenzpendelnden seit den 1990er Jahren illustrieren 
dies eindrücklich (ca. 1,8 Millionen in der EU lt. European Commission et 
al., 2025). Parallel dazu zeigt sich eine grenzüberschreitende Verflechtung 
im Freizeitverkehr, im Einkaufsverhalten, in Freundeskreisen und vielem 
mehr. Ergänzend zur individuellen Ebene unterhalten Unternehmen sowie 
Organisationen unterschiedlicher Bereiche Beziehungen über die Grenze.

1.1. Ausgangssituation zur grenzüberschreitenden Zusammenarbeit

An nationalstaatlichen Grenzen stoßen unterschiedliche Politik- und Ver­
waltungssysteme aufeinander, die nicht ohne weiteres miteinander korre­
spondieren (z. B. Sozialrecht, Steuerrecht; Chilla et al., 2012; Crossey & 
Weber, 2023). Unterschiede können hierbei bspw. politisch-administrativ, 
rechtlich, sozioökonomisch oder kulturell sein. Die Sprachdifferenzen wer­
den meist als größtes Hindernis der Zusammenarbeit wahrgenommen, 
gefolgt von rechtlich-administrativen Unterschieden (vgl. European Com­
mission, 2020). Daraus ergeben sich auch Chancen – vorausgesetzt, die 
Differenzen können durch Zusammenarbeit gemeinsam genutzt und in 
Wert gesetzt werden (Cappellano et al., 2022; Nijkamp, 2021; Sohn, 2014; 
Turner et al., 2022). Trotz der stetig wachsenden europäischen Integration 
bleiben Fragen der Entwicklung von Grenzräumen weitgehend ein Gegen­
stand der nationalstaatlich verankerten politischen Mandate, die der regio­
nalen und kommunalen Ebene in den jeweiligen Mehrebenensystemen 
spezifische Kompetenzen zuweisen (Bertram, 2024; Bertram et al., 2023a; 
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Plangger, 2019). Dies führt dazu, dass Asymmetrien in den Kompetenzver­
teilungen an nationalstaatlichen Grenzen erhebliche Herausforderungen 
für die Grenzräume mit sich bringen.

Grenzregionen kommt in Zeiten der Polykrise eine besondere Rolle 
zu, da trotz Überführung der Schengener Übereinkommen in das Recht 
der Europäischen Union Grenzkontrollmaßnahmen innerhalb der Europä­
ischen Union im letzten Jahrzehnt wieder alltäglich geworden sind (dazu 
auch Wille in diesem Band). Zahlreiche Nationalstaaten setzten ‚Schengen‘ 
zum ersten Mal während der sogenannten ‚Flüchtlingskrise‘ (2015/2016) 
gleichzeitig aus (Evrard & Chilla, 2021; Prokkola, 2019). Dies verstärkte 
sich während der Covid-19-Krise, als zahlreiche innereuropäische Grenzen 
kontrolliert und teilweise sogar vollständig geschlossen wurden, um die 
Ausbreitung des Virus einzudämmen (Chilla et al., 2022; Lara-Valencia & 
Laine, 2022; Medeiros et al., 2021; Novotný, 2021). Einerseits zeigten die 
Grenzregionen eine hohe Anfälligkeit gegenüber politischen Entscheidun­
gen (Kajta & Opiłowska, 2021; Opioła & Böhm, 2022). Andererseits wurde 
durch die starken Einschnitte der grenzüberschreitenden Verbindungen 
sichtbar, wie weit die grenzüberschreitende Integration bisher tatsächlich 
fortgeschritten ist (Guillermo Ramírez, 2020; Järv et al. 2022; Novotný & 
Böhm, 2022; Paül et al., 2022; Weber & Dittel, 2025).

Die Grenze kann somit in Krisenzeiten ihren Charakter als Entwick­
lungshindernis oder als Barriere verstärken (Kurowska-Pysz et al., 2022; 
Weber et al., 2021). In Zeiten der Polykrise werden Grenzregionen auch als 
‚vergessene‘ Regionen diskutiert (vgl. Böhm, 2021; Goolsbee & Syverson, 
2020). All diese Punkte haben das Konzept der grenzregionalen Resilienz in 
den akademischen Diskurs eingebracht, welches die Reaktion von Grenzre­
gionen auf Krisen diskutiert (Dittel & Weber, 2025; Hippe, 2024; Hippe et 
al., 2023; Prokkola, 2019). Dabei werden ihre Widerstandsfähigkeit gegen­
über Störungen, ihre Anpassungsfähigkeit an neue Rahmenbedingungen 
sowie ihre transformativen Fähigkeiten, um trotz veränderter Bedingungen 
ihre Entwicklungsfragen nachhaltig zu bewältigen, unterstrichen. Grenzre­
gionale Resilienz hängt von politischen und wirtschaftlichen Beziehungen, 
sozialen und kulturellen Verbindungen, der Intensität der grenzüberschrei­
tenden Zusammenarbeit, der grenzüberschreitenden Institutionalisierung 
sowie dem grenzüberschreitenden Vertrauen ab (Dittel, 2023; Hippe et al., 
2022; Opiłowska, 2021; Prokkola, 2022).
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1.2. Fragen des vorliegenden Beitrags

Als Ausgangslage lässt sich also festhalten: Das Schengener Übereinkom­
men hat auch in den Grenzregionen Deutschlands mit seinen Nachbarn 
funktionale Verflechtungen und Kooperationsbedarfe befördert, die durch 
leistungsfähige Strukturen und geeignete Strategien einer grenzüberschrei­
tenden Governance bearbeitet werden müssen. Gleichzeitig sind die Errun­
genschaften der offenen Grenzen innerhalb des Schengenraums in jüngster 
Zeit immer wieder in Frage gestellt, was gerade Grenzregionen und die 
grenzüberschreitende Governance besonders herausfordert. Vor diesem 
Hintergrund geht dieser Beitrag den folgenden Fragen nach:

– Wie lassen sich die grenzüberschreitenden Governance-Settings entlang 
der deutschen Grenze systematisieren? Welche Strukturen weisen sie 
auf ? Welche Themen prägen die grenzüberschreitende Zusammenarbeit 
in den Grenzregionen?

– Wie können angesichts neuer Herausforderungen Resilienz und Strate­
giefähigkeit grenzüberschreitender Governance gestärkt werden?

Der Beitrag basiert weitgehend auf den Forschungsergebnissen aus dem 
BMBF-geförderten Projekt ‚Cohesion in Border Regions (CoBo)‘ (Laufzeit 
2021–2023), insbesondere auf der Analyse der Kooperationsprofile deut­
scher Grenzregionen (vgl. Bertram et al., 2025; Chilla et al., 2023a; Chilla et 
al., 2023b).

1.3. Methodisches Vorgehen

Im BMBF-geförderten Projekt CoBo wurden die aktuellen Entwicklungen 
und Perspektiven der deutschen Grenzregionen analysiert und in verglei­
chender Perspektive betrachtet. Dabei wurden zum einen soziökonomische 
und funktionale Entwicklungen und zum anderen institutionelle Koope­
rationsstrukturen untersucht. Gegenstand der Analyse waren alle grenz­
überschreitenden Kooperationsformate territorialer Orientierung unter der 
Beteiligung von Gebietskörperschaften, die grenzüberschreitend institutio­
nalisiert sind (wie beispielsweise Euregios). Rein sektorale, themen- oder 
projektbezogene Kooperationen wurden nicht berücksichtigt (vgl. Bertram 
et al., 2025). Zur Analyse der grenzüberschreitenden Governance kamen 
verschiedene Methoden zum Einsatz, die nachfolgend kurz beschrieben 
werden.
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Institutionelle Analyse

Im Rahmen von Desktoprecherche und Dokumentenanalysen wurden 
sämtliche Kooperationsformate nach einheitlichen Kriterien erfasst. Dies 
beinhaltete Basis-Informationen (Name und Sitz der Institution, Kontakt­
adresse, Ansprechperson), geographischer Maßstab (räumliche Abgren­
zung nach beteiligten Gebietskörperschaften, Bevölkerungszahl, Größe des 
Perimeters), organisatorische Aspekte (Gründungsjahr, Rechtsform, Finan­
zierung, Personalressourcen der Geschäftsstelle), Akteure (formale Mitglie­
der differenziert nach Gebietskörperschaften der verschiedenen Verwal­
tungsebenen dies- und jenseits der Grenze und Einbindung weiterer priva­
ter Akteure) und Aktivitäten (Strategie als Orientierungsrahmen, Integrati­
onsgrad der Aktivitäten von Informations- und Koordinationsgremien über 
Förderinstitutionen bis hin zu gemeinsamen operativen Umsetzungsaktivi­
täten, sektorale Fokusbereiche). Diese grenzüberschreitenden Governance-
Formate wurden nach einem Raster systematisch analysiert (vgl. Kaucic & 
Sohn, 2021; Perkmann, 2003; Zumbusch & Scherer, 2015). Im Rahmen von 
Forschungsaufenthalten wurden vertiefende Gespräche mit Expertinnen 
und Experten zu allen Grenzräumen durchgeführt. Dies ermöglichte es, 
alle Regionen in der gleichen Detaillierung und Systematisierung darstellen 
und verstehen zu können.

Delphi-Studie

Anhand einer Delphi-Studie wurden Expertinnen und Experten aus allen 
Grenzregionen mit deutscher Beteiligung im Zeitraum Dezember 2021 bis 
August 2022 in zwei Erhebungsrunden befragt (vgl. zur Methode: Evrard et 
al., 2014; Häder, 2014; Wolf, 2017). Adressiert wurden Geschäftsführungen 
bzw. politische Spitzen grenzüberschreitender Institutionen, Ministerialver­
treter, sektorale Interessenvertreter, Interreg-Akteure und stark vernetzte 
Akteure mit langjährigen Erfahrungswerten aus den Grenzregionen. Mit­
hilfe von qualitativen und quantitativen Elementen zielte die Delphi-Stu­
die auf zukünftige Entwicklungen und politische Handlungsoptionen der 
Grenzregionen mit deutscher Beteiligung ab (vgl. Bertram et al., 2023b; 
Hippe et al., 2022). Für die erste Befragung wurden insgesamt 267 Ex­
pertinnen und Experten der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit an­
geschrieben, von denen 104 teilnahmen (Rücklaufquote: 39 %). Die zwei­
te Befragung ermöglichte eine Validierung und vorausschauende vertiefte 
Analyse der Ergebnisse der ersten Runde. Insgesamt nahmen 70 Expertin­
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nen und Experten an der zweiten Umfrage teil, was einer Rücklaufquote 
von mehr als zwei Dritteln entspricht. Die Umfrage und deren Ergebnisse 
erheben nicht den Anspruch, repräsentativ zu sein und sind abhängig von 
der Teilnehmendenzahl und deren räumlichen Verteilung. Dennoch zeigen 
die Ergebnisse ein interessantes Meinungsbild und lassen Rückschlüsse 
auf die grenzüberschreitende Zusammenarbeit in den Grenzregionen mit 
deutscher Beteiligung zu.

Visualisierung

Die Informationen wurden in einer strukturierten Übersicht gesammelt 
und aufbereitet. In der Aufbereitung der Informationen spielte die Methode 
des sog. institutional mapping eine wichtige Rolle: Diese Technik erlaubt 
die Visualisierung und komparative Aufbereitung von Informationen zu 
Governance und Steuerung (siehe Chilla et al., 2012; Chilla et al., 2023b; 
Chilla & Lambracht, 2023). Beispiele eines solchen institutional mappings 
grenzüberschreitender Kooperationsstrukturen werden in Kapitel 3 darge­
stellt. Die hier berücksichtigten Aspekte sind Ebenen-Zugehörigkeit, ver­
einfachte Verortung und Perimeter.

2. Grundlegendes zur grenzüberschreitenden Zusammenarbeit entlang der 
deutschen Grenze

2.1. Vielfalt der grenzüberschreitenden Governance

Die Grenzregionen, die Deutschland mit seinen neun Nachbarländern teilt, 
sind durch große raumstrukturelle und topographische Unterschiede ge­
prägt: Die Palette reicht von metropolitanen Grenzräumen bei Luxemburg 
oder Basel bis zu sehr ruralen Räumen wie dem bayerisch-tschechischen 
oder dem deutsch-dänischen Grenzraum. Es gibt ein Hochgebirge an der 
alpinen Grenze zu Österreich und die ebene, ‚grüne‘ Grenze zu den Nieder­
landen. Einige Grenzen sind durch deutliche Sprachbarrieren und Dispari­
täten charakterisiert, insbesondere an den östlichen Grenzen; andere haben 
keine oder recht leicht überwindbare Sprachunterschiede (z. B. zu den 
Niederlanden oder Luxemburg). Einige Länder sind seit den römischen 
Verträgen bereits EU-Nachbarn (die Benelux-Staaten und Frankreich), die 
Schweiz hingegen ist bis heute kein EU-Mitglied.
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Trotz dieser Unterschiede und Barrieren haben sich entlang der deut­
schen Grenze in den letzten 70 Jahren eine Vielzahl institutioneller ‚Gefäße‘ 
der Zusammenarbeit auf verschiedenen räumlichen Ebenen entwickelt: 
zwischen Kommunen dies- und jenseits der Grenze, in grenzüberschreiten­
den Euregios oder in Regierungskonferenzen von Bund und Ländern mit 
ihren jeweiligen Partnern im benachbarten Ausland. Diese Institutionalisie­
rungen sind in den deutschen Grenzräumen unterschiedlich aufgestellt und 
zeigen verschiedene Governance-Strukturen (vgl. Noferini et al., 2020).

Institutionen und Prozesse grenzübergreifender Zusammenarbeit sind 
in den deutschen Grenzräumen unterschiedlich organisiert – etwa im 
Hinblick auf ihre räumliche Abgrenzung, Rechtsform, organisatorischen 
Ressourcen und Kompetenzen, beteiligte Akteure oder ihre Aufgabenprofi­
le. Bei den institutionellen Kooperationsstrukturen in den neun deutschen 
Grenzräumen lassen sich nach ihrem räumlichen Zuschnitt und den betei­
ligten (Verwaltungs-)Ebenen grundsätzlich drei Typen unterscheiden:

• Lokale grenzüberschreitende Kooperation: Dies umfasst die Zusammen­
arbeit von kommunalen Gebietskörperschaften – (meist benachbarten) 
Städten – über die Grenze hinweg. Beispiele sind die ‚Europastädte’ 
entlang der deutsch-polnischen Grenze (z. B. Guben-Gubin).

• Regionale grenzüberschreitende Kooperation: Dazu gehören die Euregios, 
in denen typischerweise mehrere ‚überkommunale’ Gebietskörperschaf­
ten wie Landkreise und ihre administrativen Pendants jenseits der Gren­
ze zusammenarbeiten (primär NUTS 3-Ebene, teilweise Beteiligungen 
von NUTS-2 Einheiten).

• Überregionale grenzüberschreitende Kooperation: Diese grenzüberschrei­
tenden Institutionen werden von der nationalen bzw. föderalen Ebene 
(von deutscher Seite: Bundesländer, Regierungsbezirke u.ä.) maßgeblich 
getragen. Beispiele solcher rahmengebenden ‚Konferenzen’ oder ‚Kom­
missionen’ sind die Internationale Bodensee-Konferenz, die Oberrhein­
konferenz oder die deutsch-polnische Regierungskommission (NUTS 2 
bis NUTS 0-Ebene).

Bei diesen Strukturen handelt es sich stets um kooperative Netzwerkstruk­
turen, in denen Akteure vertikal, horizontal und lateral verflochten sind. 
Damit geht auch einher, dass die Zusammenarbeit in Grenzräumen ande­
ren Mechanismen unterliegt als die innerstaatliche Steuerung: Sie ist auf 
ein freiwilliges Miteinander, Überzeugungsarbeit und gemeinsames Wir­
ken angewiesen (Dittel et al., 2024). Das macht die grenzüberschreitende 
Zusammenarbeit komplexer und aufwändiger. Gleichzeitig profitiert sie 
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von deutlich mehr Freiräumen, um bedarfsspezifische Lösungen auch im 
Miteinander zu finden. Sie können im besten Fall als ‚Labore Europas‘ 
funktionieren. Dies geht mit oft komplexen Herausforderungen einher, 
wofür kaum ‚Standardlösungen‘ vorliegen. Daher muss jeweils nach In­
stitutionen- und Akteurs-Settings für geeignete Formate gesucht werden. 
Governance wird hierbei als Steuerungsform des Politikgeschehens neben 
der Hierarchie gesehen, die vor allem Netzwerke in den Fokus stellt und 
demzufolge auf einem freiwilligen Miteinander, auf Kooperation und Ver­
handlung basiert (Beck 2019). Dieser Netzwerk-Begriff meint ein offenes 
Akteurs-Setting, das neben den ‚eigentlich zuständigen‘ Akteuren eine Rei­
he weiterer Institutionen und Vertretende einbeziehen kann. Dies umfasst 
andere sektorale Politikbereiche, aber auch Vertreterinnen und Vertreter 
aus verschiedenen Stakeholder-Bereichen (Nienaber & Wille, 2019; Ulrich 
& Scott, 2021).

2.2. Interreg als Grundpfeiler der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit

Eine wichtige Basis für grenzüberschreitende Zusammenarbeit ist die In­
terreg-Förderschiene der Europäischen Union, insbesondere Interreg-A. 
Deutschland ist gegenwärtig an dreizehn solcher Interreg-Programme mit 
seinen Nachbarstaaten beteiligt. Jedes Programm definiert für eine Förder­
periode von jeweils sieben Jahren auf Basis der seitens der EU definierten 
Fördervorgaben und -themen für seinen Programmraum Prioritäten und 
spezifische Ziele, die anschließend in zahlreichen bottom-up beantragten 
Projekten durch grenzüberschreitende Konsortien umgesetzt werden.

Zwischen 2021 und 2027 wird die EU etwa 5,8 Milliarden Euro aus dem 
Europäischen Fonds für Regionale Entwicklung (EFRE) in die grenzüber­
greifende Zusammenarbeit (Interreg-A) in ganz Europa investieren (Ver­
ordnung EU 2021/1059 des Europäischen Parlaments und des Rates vom 
24. Juni 2021). Für die Interreg-A Programme mit deutscher Beteiligung 
beläuft sich der Beitrag des Europäischen Fonds für Regionale Entwicklung 
(EFRE) in der aktuellen Förderperiode 2021–2027 gemäß Durchführungs­
verordnung der Europäischen Union auf insgesamt fast 1,5 Milliarden Euro. 
Aufgrund der Notwendigkeit zur Kofinanzierung ergibt sich daraus zusam­
men mit den Fördermitteln der Interreg-Partner ein Gesamtbudget von 
mehreren Milliarden Euro, das in die grenzüberschreitende Zusammenar­
beit entlang der deutschen Grenze fließt.
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Viele Strukturen und Aktivitäten der regionalen grenzüberschreitenden 
Governance, wie beispielsweise Euregios, werden maßgeblich aus Inter­
reg-A-Geldern mitfinanziert. Dementsprechend ist der Einfluss des Inter­
reg-Programms auf die grenzüberschreitende Zusammenarbeit in Deutsch­
lands groß. Interreg setzt Anreize, zu kooperieren, und ermöglicht die 
Umsetzung grenzüberschreitender Zusammenarbeit institutioneller oder 
projektbezogener Art. Durch die Programm-Vorgaben wird zugleich auf 
Kompetenzaufbau und Policy-Learning abgezielt (‚enabling-factors‘). Mit 
seiner grenzüberschreitenden Ausrichtung hat das Interreg-A-Programm 
über die inzwischen drei Jahrzehnte seines Fördergeschehens einen gewich­
tigen Mehrwert für die Grenzregionen, eine entsprechende ‚Community‘ 
und eine gewisse ‚institutional thickness‘ in den Grenzräumen bewirkt (Me­
deiros, 2018; Reitel et al., 2018).

3. Systematisierung der grenzüberschreitenden Governance in den 
Grenzräumen mit deutscher Beteiligung

Die grenzüberschreitenden Governance-Lösungen sind kommunale, regio­
nale und überregionale Antworten auf Herausforderungen und Chancen 
rund um die Grenze. Um ihre Aufstellung entlang der deutschen Grenze 
konkreter zu erfassen, wurde die Vielfalt an Kooperationen mit ihren räum­
lichen Kooperationsmustern, ihrer organisatorischen Aufstellung und ihren 
Kooperationsthemen systematisch dargestellt. In ihrer Gesamtheit weist die 
grenzüberschreitende Governance bereits auf den Einfluss regionsspezifi­
scher Bedingungen sowie auf Potenziale für einen konstruktiven Umgang 
mit aktuellen Herausforderungen und Krisen hin (vgl. Kapitel 4).

3.1. Räumliche Kooperationsmuster in den Grenzregionen

Abbildung 1 führt die räumlichen Settings der Kooperationsstrukturen 
entlang der deutschen Grenzen zusammen. Dieses Bild verdeutlicht zum 
einen, dass Kooperationsstrukturen in den Grenzregionen mit deutscher 
Beteiligung flächendeckend installiert sind. Zum anderen wird die enor­
me Komplexität der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit deutlich, die 
als ‚homogene Vielfalt‘ beschrieben werden kann. Während sich in den 
verschiedenen Grenzregionen Strukturen ähneln (u. a. Kooperation auf 
euregionaler Ebene), besteht gleichzeitig eine enorme Vielfalt in der Aus­
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gestaltung (gemeinsame/getrennte Geschäftsstellen, grenzüberschreitende 
Städtepartnerschaften, Zusammenarbeit auf nationaler/überregionaler Ebe­
ne, etc.).

Zusammenführung räumlicher Settings der 
Kooperationsstrukturen (engl. cross-border cooperation, CBC) 
entlang der deutschen Grenzen. Quelle: Eigene Darstellung, 
FAU/IMP-HSG, 2023.

Im Folgenden werden die Kooperationsstrukturen mit allen neun Nachbar­
ländern entlang der deutschen Grenzen aggregiert dargestellt (siehe Abbil­
dung 2). Die Darstellung zeigt in einer schematischen Visualisierung alle 
analysierten Institutionen. Die Abbildung zeigt Formate der lokalen cross-
border cooperation (CBC) (Punkte), der regionalen CBC wie etwa Euregios 
(gestrichelte Rechtecke), der überregionalen CBC wie grenzüberschreiten­
de ‚Kommissionen‘ und ‚Konferenzen‘ (durchgezogene Rechtecke), der In­

Abbildung 1:
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terreg-Programmräume (gestrichelte Ellipsen) sowie Überlappungen zum 
Nachbargrenzraum (gestrichelte Füllung).

Institutionalisierte Kooperationsformate in deutschen 
Grenzregionen in generalisierter Darstellung. Quelle: Eigene 
Darstellung, FAU/IMP-HSG, 2023.

Abbildung 2 verdeutlicht grundlegende Unterschiede und Gemeinsamkei­
ten in den Grenzräumen mit deutscher Beteiligung. Auf lokaler Ebene sind 
einige prominente grenzüberschreitende ‚Doppelstädte‘ zu erkennen, die 
über eine Institutionalisierung in Form einer Geschäftsstelle verfügen. Eine 
darüberhinausgehende Reflexion lokaler Kooperationsstrukturen war nicht 
Gegenstand der Untersuchung. Auf regionaler Ebene sind die grenzüber­
schreitenden Kooperationsstrukturen fest verankert und ermöglichen ein 
direktes Miteinander über die Grenzen hinweg. Dabei gibt es Überlappun­
gen zu den Nachbargrenzräumen, die kohärente Übergänge, gleichzeitig 
aber auch eine vielfältige und komplexe Dynamik schaffen. Die regiona­
le CBC weist jeweils unterschiedliche Perimeter, Akteurskonstellationen, 
Rechtsformen und Strukturen auf. Jedoch lassen sich innerhalb der Grenz­

Abbildung 2:
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räume oftmals ähnliche Strukturen feststellen: So finden sich beispiels­
weise im deutsch-niederländischen Grenzraum fünf grenzüberschreitend 
institutionalisierte, mit vergleichsweise starken organisatorischen Kapazitä­
ten ausgestattete und thematisch breit aufgestellte Euregios. Entlang der 
deutsch-tschechischen Grenze wiederum sind die Euregios typischerweise 
auf beiden Seiten der Grenze gesondert organisiert und thematisch stark 
von der Umsetzung des Interreg-Programms geprägt.

Eine ähnliche Vielfalt zeigt sich auch im Zuschnitt der Interreg-Program­
me, die als wichtige Förderrahmen dienen und für strategische Konver­
genz zwischen den Grenzräumen sorgen: So variieren die Anzahl und 
Größe dieser Programme teilweise erheblich zwischen den verschiedenen 
Grenzräumen. Während beispielsweise der gesamte deutsch-niederländi­
sche Grenzraum von einem Interreg-Programm abgebildet wird, bestehen 
zwischen Deutschland und Polen drei Programmräume, die sich auf deut­
scher Seite weitgehend an Bundesländern orientieren. Auch die Mitspra­
chemöglichkeiten und Umsetzungsverantwortungen der Euregios in diesen 
Programmen sind unterschiedlich geregelt.

Besonders auffällig sind die Differenzen bei den überregionalen, rah­
mengebenden CBC-Institutionen, die nur in einigen Grenzräumen existie­
ren (z. B. die Oberrheinkonferenz im trinationalen Kooperationsraum zwi­
schen Deutschland, Schweiz und Frankreich oder die Deutsch-Polnische 
Regierungskommission). Diese Institutionen spielen eine wichtige Rolle in 
der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit (u. a. großräumige Entwick­
lungsstrategien und -verständnisse), sind jedoch in Bezug auf ihre Institu­
tionalisierung, Strukturen und Rolle stark variabel.

In der Summe zeigt sich im Zusammenspiel lokaler, regionaler und über­
regionaler Kooperationsformate eine große Vielfalt und Komplexität der 
grenzüberschreitenden Kooperationslandschaft in den einzelnen Grenzräu­
men.

3.2. Organisatorische und personelle Kapazitäten der 
grenzüberschreitenden Governance

Institutionen der grenzüberschreitenden Governance sollen zum Abbau 
von Grenzbarrieren, zur Lösung von gemeinsamen Problemen, aber auch 
zur Entfaltung grenzüberschreitender Entwicklungspotenziale beitragen. 
Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob die grenzüberschreitenden 
Institutionen über ausreichende organisatorische und personelle Kapazitä­
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ten verfügen, um die angesprochenen Aufgaben zu erfüllen. Aus der Analy­
se lassen sich dazu verschiedene Aspekte für die deutschen Grenzregionen 
entnehmen.

Organisation (Geschäftsstellen)

Bei den regionalen Kooperationsformaten (z. B. Euregios) zeigt sich in der 
Zusammenschau, dass diese auf organisatorischer Ebene unterschiedlich 
stark integriert sind. So finden sich Euregios mit getrennten Geschäftsstel­
len, mit gemeinsamen Geschäftsstellen und – sozusagen als intensivste 
institutionelle Verankerung – die Gestaltung als EVTZ. Dabei wird in der 
Zusammenschau ein deutliches Muster sichtbar. Separate Geschäftsstellen 
dies- und jenseits der Grenzen finden sich vor allem an den östlichen 
Grenzräumen. Gemeinsame Geschäftsstellen und EVTZ sind hingegen vor 
allem im Süden und Westen vorzufinden. Diese sind teilweise auch um 
weitere regionale Anlaufstellen ergänzt.

Personalkapazitäten

Die Bandbreite an Kooperationsformaten reicht von nebenamtlich geführ­
ten Geschäftsstellen bis hin zu großen Organisationen, bei denen 20 und 
mehr Personen beschäftigt sind (siehe Abbildung 3). Vergleichsweise stark 
ausgestattete Euregios finden sich z. B. entlang der deutsch-niederländi­
schen Grenze. Dabei korrespondiert dort die stärkere Personalausstattung 
mit einem größeren Aufgabenspektrum – etwa mit starken Beratungstä­
tigkeiten (Grenzinfopunkten) oder einer starken Rolle im Interreg-Pro­
grammmanagement. Nimmt man die im Internet ausgewiesene Personal­
ausstattung in genannten Köpfen und nicht im Sinne von Vollzeitäquiva­
lenten als Messlatte, so lässt sich feststellen, dass die Euregios und andere 
Institutionen der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit über sehr unter­
schiedliche Voraussetzungen verfügen.
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Personalkapazitäten der grenzüberschreitenden Institutionen 
auf regionaler Ebene (in Köpfen) (n=40). Quelle: Eigene 
Darstellung, FAU/IMP-HSG, 2023.

Netzwerke

Institutionen der grenzüberschreitenden Governance, wie beispielsweise 
Euregios, können grenzbezogene Probleme nicht alleine lösen. Vielmehr 
müssen sie dafür ein Netzwerkknoten für die grenzregionale Entwicklung 
sein. Aus der Delphi-Befragung liegen Informationen vor, mit welchen Ak­
teuren die grenzüberschreitenden Institutionen in Kontakt und Austausch 
stehen (siehe Abbildung 4). Dabei wurde unterschieden nach den Kategori­
en Mitgliedschaft, institutionalisierter Austausch (also etwa die Mitwirkung 
in Beiräten etc.), anlassbezogener Austausch und schließlich kein Kontakt.

Im Ergebnis zeigt sich, dass Gebietskörperschaften der unterschiedli­
chen Ebenen (lokal, regional bzw. der nationalen Ebene) entweder un­
mittelbar als Mitglieder oder über einen institutionalisierten Austausch 
verbunden sind. Bei Kammern und anderen Wirtschaftsvertretern, der 
Zivilgesellschaft und NGOs aber auch bei Forschungs- und Beratungsin­
stitutionen überwiegt der Austausch, teilweise institutionalisiert, aber vor 
allem auch der anlassbezogene unregelmäßige Austausch. Mit anderen 
grenzüberschreitenden Akteuren – also etwa thematischen Kooperationen 
(Leaderorganisationen etc.) – steht man meist in einem institutionalisierten 
regelmäßigen Kontakt.

Abbildung 3:
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Einbettung in die weitere Akteurslandschaft der Grenzräume 
(n=104). Quelle: Eigene Darstellung, FAU/IMP-HSG, 2023.

Grenzüberschreitender Zusammenarbeit und ihren Institutionen wurde in 
der Vergangenheit oft nachgesagt, zu sehr durch öffentliche Akteure und 
Verwaltungen geprägt zu sein. Die Ergebnisse der Delphi-Befragung zeigen, 
dass dies heute so nicht mehr stimmt, sondern zunehmend Wirtschafts­
akteure, Wissenschaft und die Zivilgesellschaft in die grenzüberschreiten­
de Governance eingebunden werden. Der offene Netzwerkcharakter der 
Kooperationsformate wirkt hierfür als Vorteil, gleichzeitig stellen sich in 
einigen Regionen in der Folge auch Fragen einer interessensneutralen, 
transparenten Entscheidungsfindung und Projektgewichtung.

3.3. Themen der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit

In der Delphi-Studie wurden Expertinnen und Experten aus den Grenzräu­
men zu Aktionsfeldern ihrer Institution befragt. Dabei wurde u. a. danach 
gefragt, in welchen Bereichen sich die grenzüberschreitende Zusammen­
arbeit in ihren Regionen besonders erfolgreich bzw. weniger erfolgreich 
darstellt und wo sie zukünftig intensiviert werden sollte (siehe Abbildung 
5).

Abbildung 4:
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Ergebnisse der Delphi-Studie zur Befragung über 
erfolgreiche, weniger erfolgreiche und künftige Arbeitsbereiche 
der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit in deutschen 
Grenzregionen (n= 104; Mehrfachnennung möglich). Quelle: 
Eigene Darstellung, FAU/IMP-HSG, 2023.

Abbildung 5:
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Die erfolgreichsten Themen der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit 
in den Grenzregionen mit deutscher Beteiligung sind über alle Grenzregio­
nen hinweg nach Ansicht der Expertinnen und Experten die people to 
people-Projekte, Tourismus sowie Governance. Dabei fällt auf, dass people 
to people-Projekte mit einem etwas größeren Abstand zu den weiteren 
Bereichen die meistgenannte Antwort ist. Insgesamt scheint es, dass die 
erfolgreichsten Themen eher ‚weichere‘ Themen der grenzüberschreitenden 
Kooperation abbilden.

Mit Blick auf die weniger erfolgreichen Themen zeigt sich ein gegensätz­
liches Bild. In den Top-3 befinden sich hier die Bereiche Regionalplanung 
und Raumentwicklung, Transport und Mobilität sowie Gesundheit und 
Soziales. Die offenen Antworten zeigen die Gründe dafür auf: Rechtliche 
Unterschiede, unterschiedliche Planungssysteme, hohe Investitionskosten, 
geomorphologische Faktoren und die politische Ebene spielen in den meis­
ten Grenzregionen eine wichtige Rolle. Einige Expertinnen und Experten 
erwähnten darüber hinaus ein mangelndes Interesse an der Zusammenar­
beit.

Die Antworten zu den in Zukunft wichtigen Bereichen der grenzüber­
schreitenden Kooperation zeigen, dass die übergeordneten Herausforde­
rungen des Klimawandels und der nachhaltigen Entwicklung auch für 
Grenzregionen von großer Relevanz sind. So rückt das Thema Klimawan­
del und Biodiversität nach Einschätzung der Expertinnen und Experten zu­
künftig noch stärker in den Fokus. Die zahlreichen Nennungen im Bereich 
Gesundheit und Soziales zeigen u. a. die Nachwirkungen der Covid-19-Pan­
demie sowie Handlungsbedarf beim Fachkräftemangel im Gesundheits- 
und Pflegebereich. Bemerkenswert ist auch der Umstand, dass vier der fünf 
wichtigsten Zukunftsthemen als bisher weniger erfolgreiche Themen der 
grenzüberschreitenden Zusammenarbeit eingeschätzt wurden.

4. Diskussion und Fazit: Potenziale durch strategische Orientierung

Die institutionelle Analyse hat deutlich aufgezeigt, dass alle Regionen ent­
lang der deutschen Grenze über flächendeckende Kooperationsstrukturen 
verfügen, dabei aber im Sinne einer ‚homogenen Vielfalt‘ recht unterschied­
lich institutionalisiert sind und sich auch im Hinblick auf ihre organisatori­
schen und personellen Kapazitäten beträchtliche Varianzen aufzeigen. In 
den grenzüberschreitenden Governance-Strukturen bilden sich regionale 
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Gegebenheiten wie etwa raumstrukturelle, kulturelle und sozioökonomi­
sche Entwicklungspfade ab.

Die Ergebnisse der Delphi-Befragung weisen darauf hin, dass sich in 
vielen Grenzregionen gerade diejenigen Themenfelder als anspruchsvoll 
erwiesen haben, denen für eine nachhaltige und resiliente Entwicklung von 
(Grenz-)Regionen eine hohe Bedeutung zugemessen wird, beispielsweise 
Fragen der grenzüberschreitenden Infrastrukturentwicklung im Verkehrs­
bereich oder der Klimaanpassung. Problemlösungen und Maßnahmenum­
setzung bei diesen komplexen Fragestellungen bedürfen einer Vielzahl 
an Akteuren, Expertisen und Zuständigkeiten – dementsprechend steigen 
auch die Anforderungen an die horizontale, vertikale und diagonale Ein­
bettung von Institutionen der grenzüberschreitenden Governance. Aber 
auch der Bedarf an Kompetenzen, Kapazitäten und Ressourcen der betei­
ligten grenzüberschreitenden Organisationen steigt, bei gleichzeitig tenden­
ziell abnehmendem Rückhalt.

Ein zweiter Aspekt betrifft die besonderen Herausforderungen, die sich 
für Grenzregionen aus einem zunehmend krisenhaften Umfeld ergeben. 
Dazu zählt auch die gegenwärtige Tendenz des sog. ‚Rebordering‘ in Europa 
(dazu auch Funk sowie Wille in diesem Band), in dem nationale Orien­
tierungen immer deutlicher an Gewicht gewinnen und in Grenzregionen 
spürbar werden, wenn beispielsweise Grenzkontrollen an den Binnengren­
zen wieder eingeführt werden (u. a. Böhm, 2023).

Vor diesem Hintergrund zunehmend komplexer Themenfelder und den 
Anforderungen, die sich aus einem krisenhafteren Umfeld für Grenzregio­
nen ergeben, stellt sich die Frage, wie Resilienz und Strategiefähigkeit 
der grenzüberschreitenden Governance in den deutschen Grenzregionen 
gestärkt werden können.

Resilienz grenzüberschreitender Governance

Die Analyse der Governance in den deutschen Grenzregionen zeigt, 
dass Krisen auch eine Chance für Grenzregionen sein können. So hat 
beispielsweise die Covid-19-Krise gezeigt, dass das grenzüberschreitende 
Bewusstsein auf nationaler Ebene geschärft wurde, grenzüberschreitende 
Kommunikationskanäle eingerichtet wurden und die Notwendigkeit grenz­
überschreitender Verbindungen sichtbar wurde. Dies deckt sich mit den 
Ergebnissen anderer Studien (Novotný & Böhm, 2022; Weber, 2022; Weber 
& Dittel, 2025). Perspektivisch wird von vielen befragten Expertinnen aus 
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den erfassten Grenzregionen die Chance gesehen, dass die Pandemie als 
‚Katalysator‘ für die grenzüberschreitende Zusammenarbeit wirkt und diese 
langfristig stärken kann (siehe auch Hippe et al., 2022; Kajta & Opiłowska, 
2021). Allerdings ist es dafür wichtig, aus Krisen zu lernen und nicht in 
eine Art ‚Krisendemenz‘ zu verfallen (Chilla et al., 2023a). Nur so kann die 
grenzregionale Resilienz nachhaltig gestärkt werden.

Für eine bessere Handlungs- und Reaktionsfähigkeit in Krisenzeiten 
ist es wichtig, dass Grenzregionen ‚Lücken‘ in ihrem Governance-System 
schließen. Das bezieht sich zum einen auf kurze Wege zwischen verschiede­
nen Sektoralverantwortlichen dies- und jenseits der Grenze, z. B. in Form 
institutionalisierter Kommunikationswege. Zum anderen, und das wurde 
im Zuge der CoBo-Diskussionen wiederholt unterstrichen, gilt es, flexible 
Governance-Settings jenseits starrer Politik- und Verwaltungsstrukturen im 
Mehrebenensystem zu nutzen, um vertikale und diagonale Elemente in 
das Miteinander zu integrieren. Auch hier ist der kurze Draht von großem 
Vorteil, in Entscheidungsfindungen, in Umsetzungsprozessen oder auch in 
der Sichtbarmachung von Herausforderungen.

Strategiefähigkeit grenzüberschreitender Governance

Die vielfältigen und komplexen Herausforderungen in Grenzregionen ma­
chen es notwendig, (noch) stärker strategisch zu agieren. Die Analyse 
der Grenzräume mit deutscher Beteiligung hat aufgezeigt, dass diese in 
Bezug auf integrierte strategische Entwicklungsansätze sehr unterschied­
lich aufgestellt sind. So finden sich auf regionaler Ebene Euregios, die 
bereits seit vielen Jahren, längerfristige Leitbilder und Strategien in breiten 
Beteiligungsprozessen formulieren, abstimmen und diese als wichtige Leit­
planken für ihre kurz- bis mittelfristigen Aktivitäten nutzen. Gleichzeitig 
gibt es Euregios, die erst seit der laufenden Interreg-Periode strategische 
Auseinandersetzungen mit den spezifischen Herausforderungen in ihrer 
jeweiligen Grenzregion aufgenommen und zu expliziten Leitbildern und 
abgestimmten Prioritäten verdichtet haben. Wieder andere verfolgen bei 
ihren Aktivitäten eher einen situativen, projektbasierten Ansatz. Auch für 
die überregionale Ebene der grenzüberschreitenden Governance zeigt sich 
ein ähnlich diverses Bild, was die strategische Aufstellung angeht.

Die Komplexität der Herausforderungen, aber auch der grenzüberschrei­
tenden Netzwerke selbst fordern ein bewusstes Zusammenwirken zwischen 
projektbezogenen, operativen Umsetzungsaktivitäten und deren Einord­
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nung in einen strategischen Entwicklungsrahmen für die jeweilige Grenzre­
gion. Grenzräume sollten sich nicht ausschließlich als ‚action units‘, sondern 
als ‚strategic cross-border regions‘ positionieren (Zumbusch et al., 2018).

Interreg-Programme geben mit ihren meist überregionalen Stoßrichtun­
gen und entsprechenden Fördergeldern einen gewissen Rahmen vor, kön­
nen aber keine eigene Strategie ersetzen. Dafür sind vielmehr strategische, 
reflektierte und vorausschauende Auseinandersetzungen in der eigenen 
Grenzregion notwendig. Eine derartige grenzregionale ‚Roadmap‘ muss 
sich klar an den regionsspezifischen Gegebenheiten und Entwicklungsfra­
gen orientieren, regional verankert sein und sich nicht zuletzt kohärent 
in die verschiedenen Entwicklungsansätze dies- und jenseits der Grenze 
einbetten. Nationale bzw. europäische Programme wie Interreg können 
ausschließlich als Umsetzungsinstrumente verstanden und als Impulse und 
Katalysatoren genutzt werden, ohne dabei die (grenz-)regionale Veranke­
rung aus dem Blick zu verlieren.

Gleichzeitig bleibt es wichtig, dass sich die strategischen ‚Roadmaps‘ auf 
regionaler Ebene mit in überregionale, großräumigere Entwicklungsstrate­
gien einordnen. Hierfür sind aktive und insbesondere wechselseitige Aus­
tauschprozesse notwendig. Liegt eine systematische Auseinandersetzung 
mit den grenzüberschreitenden Entwicklungsbedingungen auf regionaler 
Ebene vor, kann ein aktives ‚matching‘ von überregionalen Ansätzen mit 
den ‚bottom-up‘ Bedingungen der regionalen Ebene stattfinden. Viele He­
rausforderungen und Entwicklungsfragen umfassen unterschiedliche Pro­
blemräume, die durchaus großräumiger ausfallen und funktional orientier­
te Zuschnitte der Zusammenarbeit notwendig machen.

Offenheit, Flexibilität, Vernetzung und strategische Reflexion sind bereits 
heute in vielerlei Hinsicht die tragenden Säulen der grenzüberschreitenden 
Governance in den Grenzräumen mit deutscher Beteiligung. Diese Fakto­
ren dürften auch in der Zukunft die zentralen Erfolgsfaktoren bleiben, um 
die Strategiefähigkeit und Resilienz der Grenzregionen zu erhöhen und 
die Zusammenarbeit entlang der Binnengrenzen des Schengen-Raums zu 
stärken.
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