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Zusammenfassung I m Rahmen eines Modellvorhabens 
des Bundes wird die Rolle wirtschaftsstarker Grenzregi-
onen im Zusammenspiel mit europäischen Metropol- und 
Stadtregionen untersucht. Gemeinsam mit Partnern aus der 
Euregio Maas-Rhein, der (europäischen) Großregion (Saar-
LorLux+), der Trinationalen Metropolregion Oberrhein so-
wie der Bodenseeregion verfolgt die Bundesraumordnung 
das Ziel, die besondere Bedeutung grenzüberschreitender 
Verflechtungsräume für Wachstum und Innovation sowie 
für das europäische Ziel der territorialen Kohäsion in der 
raumordnungspolitischen Diskussion in Deutschland und 
Europa zu etablieren. Ein wesentlicher Aspekt stellt die 
Erprobung des strategischen Ansatzes der „großräumigen 
Verantwortungsgemeinschaften“ im grenzüberschreitenden 
Kontext dar. Zudem richtet sich das Interesse der Partner-
schaft auf die Regionen selbst. Das Projekt soll eine kohä-
rente Regionalentwicklung sowie effektive Kooperations-
strukturen über nationalstaatliche Grenzen hinweg stärken. 
Schließlich verfolgt das Projekt die Gründung eines Initi-
ativkreises als offenes Bündnis der grenzüberschreitenden 
Verflechtungsräume, um die Anliegen der Grenzregionen 
auf nationaler und europäischer Ebene wirksam zu vertre-

ten. Der Beitrag liefert einen Einblick in die Genese, Ziel-
setzung und Vorgehensweise dieses Modellvorhabens vor 
dem Hintergrund aktueller Diskussionen um eine zukunfts-
fähige Raumentwicklung in Deutschland und Europa.

Schlüsselwörter  Grenzüberschreitende  
Verflechtungsräume · Großräumige 
Verantwortungsgemeinschaften · Modellvorhaben der 
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Integration

Large-Scale Cross-Border Metropolitan Regions 

A Demonstration Project of Spatial Planning (MORO)

Abstract A  federal pilot project will explore the role played  
by economically strong border regions in interaction with 
European metropolitan and urban regions. Jointly with part- 
ners from the Maas-Rhine Euroregion, (SaarLorLux+) Eu-
roregion, Trinational Upper Rhine metropolitan area and Lake  
Constance region, the regional policy of the federal govern- 
ment is aimed at establishing the particular importance of 
cross-border metropolitan areas for growth and innovation, as 
well as for the European target of territorial cohesion, within 
regional policy discussions in Germany and Europe. Testing  
the strategic approach of “supra-regional partnerships” in a  
cross-border context, is one significant aspect. The interests  
of the partners involved in the project are furthermore fo-
cussed on the regions themselves. This means, the project 
is dedicated to promote a coherent regional development, as  
well as effective cooperation structures across national bor-
ders. The project finally pursues the creation of an initiative 
in the form of an open alliance of cross-border metropolitan 
regions, in order to more effectively represent the interests 
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of border regions on a national and european level. the arti- 
cle explores the genesis, objectives and approach of this pilot  
project against the background provided by current debates  
on sustainable spatial development in germany and europe.

Keywords  Cross-border metropolitan regions ·  
Supra-regional partnerships · Cross-border governance · 
Territorial cohesion · European integration

1   Einführung: Grenzregionen und nationale 
Raumentwicklungspolitik

Vom jeweiligen nationalstaat aus gesehen liegen grenzregi- 
onen ‚am rand‘. die ausrichtung von politischer Macht und 
wirtschaftlichem Wachstum konzentrierte sich in den letzten 
Jahrhunderten stärker auf die nationalstaatlichen Zentren. 
grenzräume wurden als Peripherie marginalisiert und ver-
folgten in ihrer entwicklung gleichfalls eine nationalstaatli-
che orientierung. dies schwächt den integrationsprozess in 
den Grenzregionen und damit deren Wettbewerbsfähigkeit 
bis heute.

Auch wenn sich seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges 
durch die entwicklung der eu, das schengener abkom- 
men und insbesondere durch den Fall des „eisernen Vor-
hangs“ die Bedeutung nationalstaatlicher grenzen im Zuge 
von globalisierung und europäischer integration grund-
sätzlich gewandelt hat, werden grenzräume aufgrund ihrer 
dezentralen Lage selbst dann in den nationalen raument-
wicklungspolitiken nicht ausreichend wahrgenommen, 
wenn sich grenzüberschreitende Wachstumsregionen und 
intensive Verflechtungen ausbilden konnten. Dies zeigt ein 
Blick auf die Karte „Wachstum und Innovation“ der „Neuen 
Leitbilder und handlungsstrategien“ von Bund und Län-
dern, die grenzüberschreitende Verflechtungen nicht abbil-
det (BMVBs/BBr 2006: 40), gleichwohl die besondere 
Rolle grenzüberschreitender Verflechtungsräume bereits 
(an)erkennt und in die Weiterentwicklung der Leitbilder 
einbeziehen will: „das raumordnerische Metropolregionen-
konzept wird u. a. vor dem hintergrund der zunehmenden 
Bedeutung grenzüberschreitender europäischer metropoli-
taner Verflechtungsräume, wie z. B. am Oberrhein und im 
deutsch-belgisch-niederländischen grenzraum, weiterent-
wickelt“ (BMVBs/BBr 2006: 44).

im Zuge der aktuellen diskussionen um die Lissabon- 
und göteborg-strategien sowie das europäische Ziel der 
territorialen Kohäsion, um Metropolregionen und groß-
räumige Verantwortungsgemeinschaften erscheint es des-
halb notwendig, die spezifischen Entwicklungspotenziale 
der grenzüberschreitenden Verflechtungsräume näher zu 
betrachten und in den Fokus nationaler und europäischer 
Politiken zu rücken. dieser aufgabe widmet sich derzeit ein 
Modellvorhaben der raumordnung (Moro) des Bundes. 

Genese, Zielsetzung und Vorgehensweise dieses Modellvor-
habens werden nachfolgend – vor dem Hintergrund aktu-
eller Diskussionen um Raumentwicklung in Deutschland 
und Europa – dargelegt. Es wird ein Überblick zu bisherigen 
Ergebnissen, beispielsweise hinsichtlich einer Definition 
grenzüberschreitender Verflechtungsräume und den beson-
deren Rahmenbedingungen grenzüberschreitender Regio-
nalentwicklung, gegeben.

2  �Bedeutung und Rolle der Grenzregionen

Über 30 % der Bevölkerung der erweiterten EU leben in 
Grenzräumen, die mehr als 40 % des EU-Territoriums ein-
nehmen (AGEG� 2004). Bereits diese Zahlen machen die 
Bedeutung von Grenzregionen bewusst. Grenzregion� meint 
in diesem Kontext einen identifizierbaren Handlungsraum 
(Region), der sich durch eine oder mehrere nationalstaatli- 
che Grenzen und damit durch nationalstaatliche Teilräume 
auszeichnet und gleichzeitig durch grenzüberschreitende 
institutionelle Arrangements auf subnationaler Ebene reprä-
sentiert wird (vgl. hierzu Schmitt-Egner 2005). Grenz-
regionen sind „Subsysteme, die sich aus der horizontalen 
Vernetzung (und punktuellen Integration) von funktionalen 
Teilbereichen der jeweils in Frage stehenden nationalen 
Referenz-Systeme konstituieren“ (Beck 2010: 25).

Nationalstaatliche Grenzen wirken hierbei in besonderer 
Weise als Barrieren und als Schnittstellen, wobei sich die 
Bedeutung der äußeren Grenzen eines Staates erst mit der 
Entstehung moderner Nationalstaaten herausgebildet und in 
der heute gelebten Form verfestigt hat: Seit der Ausbildung 
moderner Nationalstaaten „diente die Grenze sowohl im 
funktionellen als auch im symbolischen Sinne als ein konsti-
tutives Mittel zur deutlichen Einfassung des eigenen Staats-
gebietes und zur klar definierten Abgrenzung von anderen 
Staatseinheiten“ (Krocová 2007: 182). In den letzten Deka-
den beförderten Globalisierung und europäischer Integra-
tionsprozess „die Diskussion darüber, ob Grenzen überholt 
sind oder ob sie neu definiert werden müssen – als komplexe 
und vielschichtige innere Grenzen einer integrierten Welt“ 
(Duhamelle/Kossert/Struck 2007: 9). Dabei wächst das 
Interesse an den Akteuren und Grenzgesellschaften, die mit 
ihren „Logiken, Wahrnehmungen und Interaktionen“ einen 
differenzierten Umgang mit den unterschiedlichen Aus- 

�  Die Arbeitsgemeinschaft Europäischer Grenzregionen (AGEG) 
wurde 1971 gegründet; sie vertritt die Interessen der Grenz- und grenz-
überschreitenden Regionen und betreibt eine aktive Informations- und 
Netzwerkpolitik. Mittlerweile zählt die Vereinigung 90 Mitglieder in 
ganz Europa; vgl. www.aebr.net (letzter Zugriff am 03.06.2009).
�  Im Gegensatz zu Grenzregion als identifizierbarer Handlungsraum 
betont der Begriff „Grenzraum“ aus Sicht der Autoren lediglich die 
Grenzlage eines Raumes, ohne dass damit eine spezifische Form von 
Verfasstheit gemeint ist.
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prägungen und Wirksamkeiten nationalstaatlicher Grenzen 
pflegen, enorme Transferleistungen zwischen nationalstaat-
lichen Systemen erbringen und im Kontext lebensweltlicher 
und alltäglicher Praktiken die Grenze gleichsam beständig 
reproduzieren (Duhamelle/Kossert/Struck 2007: 10).

In der europäischen Politik entfachten erst die deutsche 
Wiedervereinigung, der Zusammenbruch der ehemaligen 
Sowjetunion und seine Implikationen für das nationalstaat-
liche Gefüge sowie die EU-Osterweiterung mitsamt all 
ihren Folgen ein verstärktes Interesse an Grenzregionen. Bis 
dahin blieben Grenzregionen eher ein Randthema.

Bis 1987 standen „nur in sehr geringem Umfang Gemein-
schaftsmittel aus dem Bereich der Regionalpolitik für 
Aktionen der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit zur 
Verfügung“ (Manthey 1992: 31). Zwischen 1980 und 1987 
wurden weniger als eine Million ECU hierfür aufgewendet 
(Manthey 1992: 31). Dies änderte sich 1990 grundlegend 
mit der Einführung der europäischen Gemeinschaftsinitia- 
tive INTERREG als eigene Förderkulisse für grenzüber-
schreitende (A-Programm), transnationale (B-Programm) 
und interregionale (C-Programm) Zusammenarbeit, die für 
einen enormen Schub an gemeinsamen grenzüberschrei-
tenden Programmen, Projekten und Initiativen sorgte. Die 
INTERREG-Programme förderten dabei nicht nur das Den-
ken und Agieren über nationale Grenzen hinweg und in grö-
ßeren transnationalen Kooperationsräumen, sondern auch 
die Erkenntnis der strategischen Notwendigkeit, „über eine 
räumlich kohärente Koordination der Gemeinschaftspoliti-
ken die europäische Integration zu fördern“ (Battis/Kersten 
2008: 7).

Neben projektbezogenen Aktivitäten führte die grenzü-
berschreitende Zusammenarbeit zu strategisch orientierten 
und verstetigten Organisationsstrukturen. Hierbei lassen 
sich unterschiedliche und häufig sehr komplexe, sich über-
lagernde Institutionalisierungsprozesse beobachten: Diese 
reichen von der Gründung informeller Arbeitsgemein-
schaften und Vereinsstrukturen auf lokaler und regionaler 
Ebene bis zu „Euroregionen“ und Eurodistrikten.�

Mit dem Karlsruher Übereinkommen von 1996, das unter 
anderem die Gründung grenzüberschreitender örtlicher 

�  Unter Euroregionen (oder Euregios) versteht die Arbeitsgemeinschaft 
Europäischer Grenzregionen (AGEG 2000: A1-8, B2-22) einen nach 
dem Privat- oder öffentlichen Recht organisierten Zusammenschluss 
regionaler und lokaler Körperschaften beiderseits einer Staatsgrenze 
mit eigenen administrativen, personellen und finanziellen Ressourcen, 
teilweise mit parlamentarischer Versammlung. Eurodistrikte umfassen 
ausschließlich Verflechtungsräume – in Abgrenzung zu den Eurore-
gionen oder Euregios, die auch periphere und eher ländlich struktu-
rierte Regionen einbeziehen. Eurodistrikte sehen sich in der konkreten 
Umsetzung durchaus mit erheblichen Schwierigkeiten konfrontiert, 
beispielweise hinsichtlich der räumlichen Abgrenzung – inwieweit 
diese als zumeist politische Setzung auch den tatsächlichen Verflech-
tungen entspricht – oder hinsichtlich der Frage, welche Kompetenzen 
an den Eurodistrikt übertragen werden können (Levin 2006).

Zweckverbände entlang der Grenzen zwischen Deutsch-
land, Frankreich, Luxemburg und der Schweiz regelt, sowie 
der deutsch-französischen Erklärung zum 40. Jahrestag des 
Élysée-Vertrages von 2003, die zu einer Intensivierung der 
grenzüberschreitenden Kooperation im Rahmen von Euro-
distrikten aufruft, erhielt die Institutionalisierung grenz-
überschreitender Strukturen neuen Schwung. Die Erklärung 
bezieht sich zunächst explizit auf die Schaffung eines Euro-
distrikts Straßburg-Kehl, ruft aber gleichzeitig zur Grün-
dung weiterer Eurodistrikte auf.

Seit den 1990er Jahren gewinnen somit sowohl die 
Grenzregionen als auch die Raumakteure an strategischer 
Relevanz für die europäische Integration. In der vierten 
INTERREG-Förderperiode von 2007 bis 2013 wurde aus 
der Gemeinschaftsinitiative ein „Mainstream-Programm“ 
der europäischen Strukturpolitik: Das neue Ziel 3 „Europäi- 
sche territoriale Zusammenarbeit“ (INTERREG IV) macht 
einmal mehr deutlich, dass den räumlichen Bedingungen 
der wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung mehr Auf-
merksamkeit gewidmet wird (Ahlke/Görmar/Hartz 2007: 
451). Nach Battis und Kersten (2008: 7) zeichnet sich in den 
Politiken der EU seit den 1990er Jahren ein spatial turn ab, 
der in einem raumstrategischen Integrationsdenken und der 
Betonung des territorialen Zusammenhalts als wesentliches 
Ziel seinen Niederschlag findet. Das dreidimensionale Kon-
zept des territorialen Zusammenhalts bezieht sich auf den 
territorialen Ausgleich als Ausgleich räumlicher Ungleich-
gewichte, die territoriale Integration als horizontale und 
vertikale Koordination raumrelevanter Politiken sowie  
die territoriale Governance zur Vernetzung europäischer, 
nationaler und subnationaler Raumakteure. Alle Dimensio-
nen besitzen eine hohe Relevanz für die grenzüberschrei-
tenden Verflechtungsräume und sind Anknüpfungspunkt für 
deren weitere Entwicklung. Battis und Kersten (2008: 14) 
verweisen zudem völlig zu Recht auf den Zweiten Kohä-
sionsbericht (European Commission 2001), der festhält, 
dass die grenzüberschreitende, transnationale und interre-
gionale Zusammenarbeit eine „Schlüsselpriorität“ für die 
europäische Integration und für eine Verringerung der öko-
nomischen und sozialen Fragmentierung, die durch natio-
nalstaatliche Grenzen verursacht wird, darstellt.

Gleichzeitig öffnet sich hier das Spannungsfeld zwischen 
„entgrenzten sozialen und wirtschaftlichen Beziehungen 
einerseits und politischen Verantwortungsräumen anderer- 
seits“ (Battis/Kersten 2008: 7). Die funktionale Schwä-
chung nationalstaatlicher Grenzen wird zum Symbol dieses 
Spannungsfeldes; grenzübergreifende Kooperationen und 
Regionalisierungsprozesse, das heißt die Ausbildung und 
das Funktionieren neuer Handlungsräume jenseits natio-
nalstaatlicher Einheit und Regelungsmechanismen, werden 
damit zum Experimentierfeld von European Territorial 
Governance.
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die grenzüberschreitende Zusammenarbeit besitzt des-
halb eine schlüsselrolle bei der anwendung des euro-
päischen raumentwicklungskonzeptes (europäische 
Kommission 1999: 180). das europäische raumentwick-
lungskonzept fordert eine intensivierung der Bemühungen 
um integrierte raumentwicklungsstrategien über national-
staatliche grenzen hinweg: „integrierte raumentwick-
lungspolitik im eu-Maßstab muß die politischen optionen 
zur entwicklung bestimmter gebiete so miteinander kom-
binieren, daß nationale grenzen und andere administra-
tive hürden keine entwicklungsengpässe mehr darstellen“ 
(europäische Kommission 1999: 162). auf dem informel-
len Ministertreffen zur stadtentwicklung und zum territo-
rialen Zusammenhalt am 24. und 25. Mai 2007 in Leipzig 
wurde die „territoriale agenda der eu“ verabschiedet. sie 
zeigt handlungsmöglichkeiten und -ansätze auf, um die 
Ziele des europäischen raumentwicklungskonzeptes mit 
den Lissabon- und göteborg-strategien zu synchronisieren 
(ahlke/görmar/hartz 2007: 450). die grenzüberschreitende 
Kooperation spielt in allen angesprochenen Politikfeldern 
eine wesentliche rolle. Beide dokumente bilden, zusam-
men mit dem grünbuch zum territorialen Zusammenhalt 
(Kommission der europäischen gemeinschaft 2008), das 
Fundament für die ausrichtung der gemeinschaftspolitiken 
an einer kohärenten entwicklung des eu-territoriums.

grenzregionen gelten in diesem Kontext als „schnitt-
stellen“ bzw. „scharniere“ zwischen den nationalstaatli-
chen sphären, gleichzeitig als „Labore“ der konkreten und 
erfolgreichen umsetzung der territorialen integration (vgl. 
hierzu Beck 2010). im rahmen der europäischen integra-
tion kommt ihnen eine besondere rolle zu – als experi-
mentierfeld für die europäische raumentwicklung, für das 
Überwinden nationalstaatlicher Barrieren und für die erfah-
rung eines „kleinen europas“ im alltag der Bürgerinnen 
und Bürger.

3   Grenzregionen im Kontext nationalstaatlicher 
Raumordnung

es stellt sich nun die Frage, inwieweit die nationalen raum-
ordnungspolitiken der Bedeutung der grenzregionen für 
das gelingen der europäischen integration ausreichend 
rechnung tragen. dazu werden die neuen Leitbilder der 
raumordnung in deutschland, aber auch die Konzepte 
einiger nachbarstaaten kritisch beleuchtet, nicht zuletzt, 
um eine vergleichende einschätzung aktueller Politiken zu 
ermöglichen.

die nachfolgenden ausführungen zeigen den hand-
lungsbedarf auf, der sich im spannungsfeld zwischen euro-
päischen Politiken und nationalen interessen ergibt, wenn 
es darum geht, grenzräume angemessen in den nationalen 
Kontexten zu berücksichtigen und vom rand in den Fokus 

zu rücken. In Bezug auf die neuen Leitbilder des Bundes 
und der Länder in Deutschland lässt sich dies sehr gut an der 
Debatte über Metropolregionen nachvollziehen. Inwieweit 
die Grenzregionen in dieser Debatte eine Rolle spielen, soll 
hier näher betrachtet werden.

3.1 �D ie neuen Leitbilder der Raumordnung 
in Deutschland

Bund und Länder setzen mit den drei neuen Leitbildern 
„Wachstum und Innovation“, „Daseinsvorsorge sichern“ 
sowie „Ressourcen bewahren, Kulturlandschaften gestalten“ 
Schwerpunkte für eine nachhaltige Raumentwicklungspoli-
tik in Deutschland (BMVBS/BBR 2006: 8). Zentrale Bau-
steine des Leitbildes „Wachstum und Innovation“ sind die 
Konzepte der „Europäischen Metropolregionen“ und der 
„Großräumigen Verantwortungsgemeinschaften“.

Im Rahmen der Umsetzung der Lissabon-Strategie für 
mehr Wachstum und Innovation in Europa und als eine Ant-
wort auf die neuen Herausforderungen der Globalisierung 
gewinnen die Metropolregionen als wirtschaftsstarke Räume 
zunehmend an Bedeutung. Blotevogel (2007: 9) sieht wei-
tere Gründe für den Bedeutungsgewinn in der Schwächung 
der territorialen Logik der Nationalstaaten und -ökonomien 
sowie in einer Stärkung der Netz-Knoten-Logik durch neue 
Transport- und Kommunikationstechniken und in der Glo-
balisierung der Märkte. Knotenpunkte und Impulsgeber 
dieser weltweiten Verflechtungen sind die metropolitanen 
Ökonomien mit einem spezifischen Mix aus Wachstums-
branchen im Dienstleistungssektor. Blotevogel (2007: 10) 
weist hierbei auf ein Paradoxon hin: Der Entgrenzung der 
Märkte und Flexibilisierung von Realkapital und (kodifi-
ziertem) Wissen steht eine hochgradige Lokalisierung von 
implizitem Wissen (tacit knowledge) sowie von sozialem, 
kulturellem und geographischem Kapital gegenüber. Dies 
bedeutet eine (neue) Hinwendung zum Raum und insbeson-
dere zu städtischen Räumen, wenn es um die Entwicklung 
von Gesellschaft geht.

Der Bedeutungszuwachs großstädtischer Ballungsräume 
schlägt sich derzeit in der Neuorientierung der Raumord-
nungs- und Raumentwicklungspolitiken vieler europäischer 
Staaten nieder. Innerhalb der von der Ministerkonferenz für 
Raumordnung im Sommer 2006 beschlossenen Leitbilder 
kommt den Metropolregionen eine „Motorenfunktion“ 
für Wachstum und Innovation sowie für die sozialen und 
gesellschaftlichen Entwicklungen in Deutschland zu. Regi-
onalentwicklung soll damit stärker als bisher an erkenn-
baren wirtschaftlichen Kristallisationspunkten ansetzen 
und darüber „Überschüsse“ produzieren, die im Sinne des 
Ausgleichszieles der Raumordnungspolitik genutzt werden 
können.

Die „Konstruktion“ der Metropolregionen folgt bislang 
nationalen Logiken. Konstitutiv für Metropolräume im 
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raumordnungspolitischen Verständnis in Deutschland ist 
eine Konzentration von Metropolfunktionen insbesondere 
in den Metropolenkernen, aber auch im engeren metropoli-
tanen Verflechtungsraum. Im Raumordnungsbericht 2005 
wurden die Standorte metropolitaner Funktionen auf der 
Basis eines einheitlichen Indikatorensets festgelegt (BBR 
2005: 177 ff.). Darüber hinaus definieren sich die Metro-
polregionen des Leitbildes „Wachstum und Innovation“ 
in ihrer Großräumigkeit über einen „weiteren“ metropoli-
tanen Verflechtungsraum, der auch ländlich strukturierte 
Räume mit einschließt. Dieser großräumigen Konstruktion 
liegt die Überlegung zugrunde, dass die Wachstumskerne 
eine Schlüsselrolle für (über)regionale Kooperationen und 
Wachstumsbündnisse besitzen: „Der weitere metropolitane 
Verflechtungsraum deutet die notwendige Entstehung groß-
räumiger Verantwortungsgemeinschaften an, die für eine 
ausgeglichene Entwicklung aller Raumtypen notwendig 
sind“ (BMVBS/BBR 2006: 40). Es geht „langfristig darum, 
die Zusammenarbeit von starken und schwachen Räumen 
zu organisieren, die immer stärker und großräumiger mit-
einander verflochten und aufeinander angewiesen sind“ 
(BMVBS/BBR 2006: 58).

Bereits früh wurde festgestellt: „In grenznahen Gebie-
ten liegen teilweise wichtige Metropolfunktionen außer-
halb Deutschlands“ (BBR 2005: 185) und mit dem Verweis 
auf die Oberrheinregion wird die Option eines „grenzüber-
schreitenden europäischen Metropolraumes“ in die Dis-
kussion gebracht. Diese Überlegungen fanden allerdings 
bei der Ausweisung der Metropolregionen zunächst keine 
Berücksichtigung.

Die elf europäischen Metropolregionen in Deutschland 
wurden in zwei Phasen – 1997 und 2005 – von der Minister-
konferenz für Raumordnung (MKRO) anerkannt. Die Metro-
polregionen selbst vollziehen mit ihren Regionalisierungen 
die raumordnungspolitischen und analytischen Ansätze zwar 
nach. Letztendlich stellen die Metropolräume jedoch fle-
xible, auf formalen oder informellen Kooperationen basie-
rende Handlungsräume dar. Den räumlichen Abgrenzungen 
liegen unterschiedliche Governance-Modelle und adminis-
trative Verfassungen zugrunde. Diese reichen in Bezug auf 
den Kristallisationskern der Metropolitan Governance von 
gesetzlich institutionalisierten regionalen Verbänden wie in 
der Metropolregion Rhein-Neckar über informelle kommu-
nale Zusammenschlüsse wie in Nürnberg und München bis 
hin zur gemeinsamen Landesplanung Berlin-Brandenburg 
(Ludwig/Mandel/Schwieger et al. 2008: 184 f.).

3.2 � Konzepte in den Nachbarstaaten

Die Konzepte der Nachbarstaaten unterscheiden sich zum 
Teil sehr deutlich von dem durch die deutsche Raum-
ordnung eingeschlagenen Weg. Gerade wenn es um die 
Rolle der grenzüberschreitenden Verflechtungsräume 

geht, scheint es von besonderer Bedeutung, sich mit den 
Raumordnungspolitiken der Nachbarstaaten – hier an den 
Beispielen Frankreichs, der Schweiz und Luxemburgs 
– auseinanderzusetzen.

In Frankreich beschreitet das „Comité interministériel
d’aménagement du territoire“ (CIADT) einen vollständig 
anderen Weg, um die Konkurrenzfähigkeit französischer 
Metropolen – jenseits der Île de France – im europäischen 
und internationalen Wettbewerb zu fördern. Die CIADT rief 
2004 unter dem Titel „Pour un rayonnement européen des 
métropoles françaises. Appel à coopération métropolitaine“ 
einen Wettbewerb aus, der Regionen dazu auffordert, sich 
mit metropolitanen Kooperationen und Projekten zu bewer-
ben (DATAR 2004). Voraussetzung für die Bewerbung 
als Metropole war, dass die Agglomeration� mindestens 
500.000 Einwohner aufweist sowie mindestens ein urba-
nes Gebiet mit mehr als 200.000 Einwohnern und mehreren 
mittelgroßen Städten einschließt (DATAR 2004 8; DIACT 
2005a). 2005 wurden 15 Regionen ausgewählt (vgl. Abb. 1), 
die – mit (finanzieller) Unterstützung der nationalen Ebene 
– in den nächsten Jahren die metropolitane Kooperation
und assoziierte Projekte auf den Weg bringen. Acht der 15
Regionen sind grenzüberschreitend organisiert und bezie-
hen die Nachbarstaaten direkt mit ein, was von Seiten der
Mission Opérationnelle Transfrontalière� (MOT 2005: 2) als
besonderer Erfolg gewertet worden ist.

In der Schweiz sind Metropolregionen als Handlungs-
räume in der politischen Arena bislang kaum verankert 
(BFS/Ernst Basler + Partner 2007: 50). Das „Raumkonzept 
Schweiz“ (vgl. Rumley 2008), das die Bedeutung der Metro-
politanräume hervorhebt, ohne diese funktional oder räum-
lich näher zu konkretisieren, wurde von der Bundesebene 
initiiert und im Rahmen eines breit angelegten kooperativen 
Prozesses mit Akteuren aller Ebenen erarbeitet. Es stellt die 
jüngste Etappe einer intensiven und oftmals kontroversen 
Diskussion um die urbane Entwicklung in der Schweiz dar.

Bereits im Jahr 2000 wurden die Agglomerationen der 
Schweiz grenzüberschreitend bestimmt: Zehn der 50 Agglo-
merationen beziehen Gebiete anderer Nationalstaaten ein. 
1990 wurden erstmals Agglomerationen „in den Einzugs-
gebieten der Großzentren zu statistischen Zwecken zusam-
mengefasst“ und damals als Metropolitanräume bezeichnet 

�  Die französische Agglomerationsdefinition unterscheidet anhand 
Zentrenstruktur, Pendlerverflechtungen und Einwohnerzahlen die 
„communauté d’agglomération“ mit mindestens 50.000 Einwohnern 
und die „communauté urbaine“ mit mindestens 500.000 Einwohnern.
�  1997 auf die Initiative des französischen Staates hin gegründet, 
erhält die MOT 1998 die Form eines Vereins als Austausch-Plattform 
für Grenzregionen. Die MOT vereint Gebietskörperschaften, Akteure 
des Wirtschafts- und Sozialgeschehens sowie Institutionen, die an 
der Entwicklung grenzüberschreitender Projekte beteiligt sind, wobei 
diese aus Frankreich und neun weiteren europäischen Staaten kom-
men; vgl. http://www.espaces-transfrontaliers.org (letzter Zugriff am 
03.06.2009).
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(BFs/ernst Basler + Partner 2007: 9). diese wurden 2000 
im gleichen Flächenumgriff für die darstellung der fünf 
Metropolräume übernommen: „im europäischen Vergleich 
wird die heutige abgrenzung mit den fünf Metropolräu-
men Zürich, Basel, genf-Lausanne, Bern und dem tessin 
als wenig plausibel eingeschätzt. in der schweiz werden je 
nach standpunkt zwei (nordschweiz, arc Lémanique) oder 
drei Metropolregionen (Zürich, Basel, arc Lémanique) 
ausgemacht“ (BFs/ernst Basler + Partner 2007: 51). die 
abgrenzung der Metropolräume bezieht sich ausschließlich 
auf die Pendlerverflechtungen im Umland bzw. zwischen 
multipolaren agglomerationssystemen, wobei auch diese 
grenzüberschreitend festgelegt wurden (BFs/ernst Basler + 
Partner 2007: 10).

In Luxemburg wird derzeit die erste Generation von 
Landesentwicklungsplänen erarbeitet. Mit den Landes-
entwicklungsplänen (Plans Sectoriels) in den Bereichen 
Transport, Wohnen, Gewerbe und Landschaft entsteht ein 
rechtsverbindlicher und koordinierter Planungsrahmen 
für das gesamte Luxemburg. Planerische Grundlagen sind 
das „Programme Directeur d´Aménagement du Territoire“ 
(Ministère de l’Intérieur, Direction de l’Aménagement du 
Territoire et de l’Urbanisme 2003) und das Integrative Ver-
kehrs- und Landesentwicklungskonzept (Le Gouvernement 
du Grand-Duché de Luxembourg 2004). Beide folgen dem 
Leitbild der dezentralen Konzentration und polyzentrischen 
Entwicklung. Es werden drei zentrale Aktionsräume im 
„milieu urbain“ definiert: Luxemburg-Stadt (espace à struc-

Abb. 1  Metropolitane Ko-
operationsräume in Frankreich. 
(Kartographie: Planungsgruppe 
agl auf der Basis von Daten aus 
DIACT 2005b)
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turer), Süd-Agglomeration (espace à régénérer), Nordstad 
(espace à développer). Das „Programme Directeur“ setzt 
sich zudem mit der Rolle der Grenzregion im Zusammen-
spiel der Metropolregionen Nordwesteuropas auseinander 
und will die Kooperation der Städte in der Grenzregion 
stärken.

3.3 � Vergleichbare Zielsetzungen – unterschiedliche 
(räumliche) Implementierung

Wenngleich die nationalen Raumordnungspolitiken mit der 
Ausweisung oder Initiierung von Metropolregionen ver-
gleichbare Ziele und strategische Ansätze verfolgen (BAK 
Basel economics 2006: 9), so zeigen sich doch grundsätz-
liche Unterschiede im „Konstruktionsprozess“ sowie der 
räumlichen und akteursbezogenen Implementierung. Die 
neuen Leitbilder der Raumordnung in Deutschland unter-
scheiden sich in Bezug auf die großräumige „Konstruktion“ 
der Metropolregionen, die auf eine überregionale Integration 
von Wachstumskernen und eine Stabilisierung der Regio-
nalisierungsprozesse durch überregionale Partnerschaften 
abzielt, deutlich von raumordnungspolitischen Ansätzen in 
Frankreich, der Schweiz und in Luxemburg.

Zudem zeigen sich Unterschiede in der Einordnung 
grenzüberschreitender Verflechtungsräume. Im Gegensatz 
zu Frankreich und der Schweiz finden die grenzüberschrei-
tenden Verflechtungen in der bundesdeutschen Raumord-
nung (noch) keine angemessene Berücksichtigung. Gerade 
im Leitbild 1 „Wachstum und Innovation“, in dem den 
Metropolregionen im Sinne der Lissabon-Strategie eine 
Schlüsselrolle zugesprochen wird, bleibt der räumliche 
Ansatz eher binnen- und weniger europäisch orientiert. 
Zwar sollen die Metropolen als Wachstumspole über die 
Bildung großräumiger Verantwortungsgemeinschaften die 
umliegenden Regionen bis in den eher ländlich struktu-
rierten und peripheren Raum hinein einbinden. Diese wei-
teren funktionalen Verflechtungsräume bilden jedoch keine 
grenzüberschreitenden Verflechtungen ab. Demgegenüber 
lassen die Raumentwicklungsstrategien von Frankreich und 
der Schweiz zwar erkennen, dass grenzüberschreitende Ver-
flechtungsräume Eingang in die politischen Überlegungen 
zur Neuausrichtung des raumordnungspolitischen Systems 
gefunden haben. Allerdings bleiben diese Ansätze auf die 
engeren Umgriffe der grenzüberschreitenden Agglomerati-
onen beschränkt und beziehen sich nicht auf großräumige 
grenzüberschreitende Verflechtungsräume.

4 � Spezifika großräumiger grenzüberschreitender 
Verflechtungsräume

Was zeichnet grenzüberschreitende Verflechtungsräume 
aus? Ausgangspunkt ist die Überlegung, dass ihnen vor dem 

Hintergrund des Leitbildes „Wachstum und Innovation“ 
durchaus eine besondere Rolle auf nationaler und europäi-
scher Ebene zukommt. Diese Rolle bezieht sich sowohl auf 
die Möglichkeit, Wachstum und Innovation zu erzeugen, als 
auch auf das strategische Potenzial dieser Grenzregionen 
für den europäischen Integrationsprozess. Um diese Rolle 
ausfüllen und das notwendige „Gewicht“ in die raumord-
nungspolitische Diskussion einbringen zu können, stehen 
hier großräumige Regionalisierungsprozesse im Vorder-
grund. Vor diesem Hintergrund lassen sich in einer ersten 
Annäherung konstitutive Merkmale grenzüberschreitender 
Verflechtungsräume herausstellen, die diese von nationa-
len Binnenregionen, aber auch von anderen Grenzregionen 
differenzieren.

4.1 �I ntensive grenzüberschreitende funktionale 
Verflechtungen

Wie lassen sich intensive grenzüberschreitende Verflechtun-
gen nachweisen? Die Verfügbarkeit vergleichbarer Daten 
auf Gemeinde- oder NUTS 3-Ebene zum Nachweis grenz-
überschreitender Verflechtungen erweist sich als außeror-
dentlich schwierig und lückenhaft (BMVBS 2010: 8). In 
den untersuchten MORO-Regionen lassen sich funktionale 
Verflechtungen für die grenznahen Bereiche gut nachvoll-
ziehen; großräumige Kooperationsräume wie beispielsweise 
die Großregion SaarLorLux lassen sich hierdurch analytisch 
allerdings nicht belegen (BMVBS 2010: 9).

Ein „Motor“ für grenzüberschreitende Verflechtungen und 
für den funktionalen Integrationsprozess ist das meist erheb-
liche Strukturgefälle, das sich entlang nationaler Grenzen 
bei der Betrachtung einzelner Parameter wie beispielsweise 
des Lohn-, Kaufkraft-, Preis- oder Bodenpreisgefälles zeigt. 
Großräumige Zuschnitte wie bei den untersuchten MORO-
Regionen schließen zudem grenzüberschreitende Agglo-
merationen oder Städtenetze ein, in denen die Bevölkerung 
das vielfältige Angebot an Arbeitsplätzen und Dienstleis-
tungen, Bildungsstätten, kultureller Aktivität und Freizei-
teinrichtungen beidseits der Grenzen nutzt; dazu gehören 
auch speziell auf Grenzräume ausgelegte Infrastrukturen 
und Angebote wie beispielsweise bilinguale Kindergärten, 
Schulen, Ausbildungsstätten und Studiengänge.

4.2 �E tablierte institutionelle Arrangements 
grenzüberschreitender Zusammenarbeit

Anders als bei den (meisten) Metropolregionen in Deutsch-
land existieren in vielen Grenzregionen bereits funk-
tionierende institutionelle Arrangements großräumigen 
Zuschnitts mit einer langen Tradition in der grenzüber-
schreitenden Kooperation. Da hierarchische Steuerungs-
optionen und formale Sanktionierungsmöglichkeiten im 
grenzüberschreitenden Kontext weitgehend fehlen, haben 
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sich in etablierten Grenzregionen vielfältige Kooperations-
strukturen und -kompetenzen auf allen Ebenen herausgebil-
det. Hierzu zählen unterschiedliche Organisationsformen 
und Netzwerke ebenso wie institutionelle und zivilgesell-
schaftliche Routinen im Umgang mit der „Grenze“. Dem-
gemäß sind die entstandenen Governance-Strukturen und 
Praktiken konstituierend für Grenzregionen. Sie funktio-
nieren unter spezifischen und oft schwierigen Rahmenbe-
dingungen: kulturellen Unterschieden und Sprachbarrieren, 
dem Aufeinandertreffen unterschiedlicher Rechts-, Politik-, 
Verwaltungs- und Planungssysteme sowie institutioneller 
Asymmetrien, (bislang) fehlender transnationaler Rechts-
instrumente und unmittelbarer politischer Legitimations-
verfahren (vgl. hierzu Knippschild 2009; Beck 2010). 
Grenzregionen sind auf ein freiwilliges Aushandeln von 
Interessen, eine konsensorientierte Zusammenarbeit und die 
Umsetzung erzielter Konsense in den jeweiligen nationalen 
Systemen angewiesen. Deshalb liegt in den Erfahrungen 
mit grenzüberschreitender Kooperation eine Schlüsselkom-

petenz begründet, die Grenzregionen für eine erfolgreiche 
transnationale Zusammenarbeit in Europa befähigt.

4.3 �A usbildung großräumiger Kooperationsräume

Vergleichbar zu den Metropolregionen in Deutschland geht 
es bei den grenzüberschreitenden Verflechtungsräumen um 
großräumige regionale Zuschnitte und nicht um einzelne 
Stadt- oder Arbeitsmarktregionen, kleinere Agglomeratio-
nen oder Eurodistrikte. Ein Blick auf die Flächenkulisse 
der Euregio Maas-Rhein, der Großregion SaarLorLux+, der 
Oberrhein- und der Bodenseeregion zeigt, dass es sich um 
polyzentrische Regionen handelt, die eine hoch differen-
zierte Raumstruktur aufweisen (vgl. exemplarisch Abb. 2). 
Sie umfassen unterschiedlichste Raumtypen – neben Agglo-
merationen und Stadtregionen auch periphere, ländlich 
strukturierte Räume. Die Kernstädte der Regionen über-
nehmen oberzentrale Funktionen für ihre Verflechtungsbe-
reiche, die häufig über nationalstaatliche Grenzen hinweg 

Abb. 2 S tädtesystem der Großregion Saar-Lor-Lux+. (Kartographie: Planungsgruppe agl auf der Basis von Geo-Daten des Bundesinstituts für 
Bau-, Stadt- und Raumforschung und der Regionen)
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ausstrahlen und teilweise bereits in grenzüberschreitenden 
Städtenetzen organisiert sind.

4.4 � Potenziale für Wachstum und Innovation

Bereits in der ersten Abfassung der neuen Leitbilder des 
Bundes und der Länder wurde darauf verwiesen, dass es auch 
„Wachstumsmotoren außerhalb der Metropolregionen“ gibt 
(BMVBS/BBR 2006: 42). Die grenzüberschreitenden Ver-
flechtungsräume zeichnen sich durch zukunftsfähige Wirt-
schaftsstandorte und Wachstumspotenziale aus. Diese sind 
nicht gleichmäßig über die nationalen Teilräume verteilt; 
vielmehr gibt es deutliche Schwerpunkte wie beispielsweise 
Luxemburg-Stadt im Bereich der Großregion SaarLorLux 
mit einem selbst für gesamteuropäische Verhältnisse außer-
gewöhnlichen Wirtschaftswachstum. Die gleiche Situation 
ergibt sich auch bei der Analyse der Metropolfunktionen 
(BBR 2005: 185): Es zeigt sich, dass Grenzregionen über 
metropolitane Teilfunktionen verfügen – durchaus ver-
gleichbar mit einigen der ausgewiesenen Metropolregionen 
in Deutschland. Allerdings gilt auch hier, dass die metrop-
olitanen Funktionen ebenso wie die Wachstumspotenziale 
in den nationalen Teilräumen aufgrund der Barrierewirkung 
nationalstaatlicher Grenzen weitaus weniger stark für die 
gesamte Grenzregion wirksam werden.

5  �Das Modellvorhaben der Raumordnung 
„Überregionale Partnerschaften in 
grenzüberschreitenden Verflechtungsräumen“

5.1 �D ie politische Initiative zur Rolle der 
grenzüberschreitenden Verflechtungsräume in der 
deutschen Raumordnung

Eine vom Bundesamt für Bauwesen und Raumordnung, der 
Akademie für Raumforschung und Landesplanung und dem 
Regionalverband Bodensee-Oberschwaben durchgeführte 
Fachveranstaltung kam bereits 2005 zu dem Ergebnis, dass 
sich „deutliche Hinweise darauf ergeben, dass gerade bei 
grenzüberschreitenden Wachstumsräumen, vielleicht aber 
nicht nur bei diesen, das Konzept der Metropolregionen um 
andere Wachstumsmotoren zu ergänzen ist“ (Köhler 2007: 
118). Als Beispiele dienten die Regionen Bodensee-Ober-
schwaben und Regensburg/Oberpfalz sowie die schweizeri-
sche Region Chur/Bündner Rheintal und die österreichische 
Region Linz/Oberösterreich. So hat sich die Region Boden-
see-Oberschwaben in den vergangenen Jahren zu einer der 
dynamischsten und erfolgreichsten Regionen innerhalb von 
Deutschland entwickelt, wobei gerade die Arbeitsmarktsitu-
ation – wie auch in anderen Teilräumen rund um den Boden-
see – für europäische Verhältnisse außergewöhnlich gut ist 
(vgl. auch Köhler 2009).

Die Arbeitsgruppe des Beirats für Raumordnung zur 
Weiterentwicklung des Leitbilds „Wachstum und Innova-
tion“ regte bereits ein Jahr nach dem Bestehen der Leitbilder 
gegenüber dem Bundesministerium für Verkehr, Bau- und 
Stadtentwicklung (BMVBS) an, „auf eine Anerkennung 
bzw. eine begleitende Unterstützung in der Initiierung 
und Etablierung eines Initiativkreises Europäische Ver-
flechtungsräume in Deutschland“ hinzuwirken.� Weiter 
wurde dem Ministerium „eine verstärkte Ausrichtung des 
MORO-Programmes des BMVBS auf Kooperationsstra-
tegien innerhalb von Verantwortungsgemeinschaften von 
Metropolregionen bzw. europäischen Verflechtungsräu-
men, auf Vernetzungsstrategien von Metropolregionen und 
Europäischen Verflechtungsräumen unter- wie auch mitein-
ander sowie auf die Initiierung Europäischer Verflechtungs-
räume“ empfohlen.� Damit verbindet sich implizit auch die 
Forderung nach einer Europäisierung der nationalen Raum-
ordnungspolitik und einer stärkeren Berücksichtigung des 
Zieles der territorialen Kohäsion für Europa.

Das Bundesministerium für Verkehr, Bau und Stadt-
entwicklung und das Bundesinstitut für Bau-, Stadt- und 
Raumforschung haben diese Anregungen aufgegriffen. Im 
Rahmen der so genannten Modellvorhaben der Raumord-
nung (MORO) unterstützt der Bund die gemeinsame Ini-
tiative der Regio Aachen, der Regionalverbände Mittlerer 
Oberrhein, Bodensee-Oberschwaben, Hochrhein-Bodensee 
und Südlicher Oberrhein sowie des Saarlandes, die Rolle 
der grenzüberschreitenden Verflechtungsräume im Zusam-
menspiel mit den europäischen Metropol- und Städteregio-
nen und vor dem Hintergrund der Weiterentwicklung der 
Leitbilder in Deutschland näher zu beleuchten.

Die regionalen Partner des Modellvorhabens vertreten 
Institutionen innerhalb der Euregio Maas-Rhein, der (euro-
päischen) Großregion (SaarLorLux+), der Trinationalen 
Metropolregion Oberrhein sowie der Bodenseeregion. 
Die organisatorische Federführung des Projektes mit einer 
Laufzeit von Oktober 2008 bis Ende 2010 hat das Saarland, 
vertreten durch das Ministerium für Umwelt, Energie und 
Verkehr, übernommen.

Das Modellvorhaben steht im Kontext des MORO-For-
schungsfeldes „Überregionale Partnerschaften“, dessen Ziel 
es ist, den strategischen Ansatz der „großräumigen Verant-
wortungsgemeinschaften“ des Leitbildes „Wachstum und 
Innovation“ der Raumordnung des Bundes und der Länder in 
der Umsetzung zu erproben. „Großräumige Verantwortungs-

�  Empfehlung der Arbeitsgruppe „Entwicklungsgedanken“ im Beirat 
für Raumordnung zur Weiterentwicklung des Leitbildes „Wachstum 
und Innovation“, verabschiedet auf der Sitzung des Beirats für Raum-
ordnung am 20.09.2007.
�  Empfehlung der Arbeitsgruppe „Entwicklungsgedanken“ im Beirat 
für Raumordnung zur Weiterentwicklung des Leitbildes „Wachstum 
und Innovation“, verabschiedet auf der Sitzung des Beirats für Raum-
ordnung am 20.09.2007.
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gemeinschaften“ sollen als innovatives Instrument einer 
auf Entwicklung und Ausgleich ausgerichteten Raumord-
nungspolitik zwischen Städten, Metropolen und ländlichen 
Wachstumsregionen sowie peripheren und strukturschwa-
chen Regionen implementiert werden. „In einem partner-
schaftlichen Miteinander dieser strukturell und ökonomisch 
unterschiedlichen Regionstypen sollen alle Teilräume dazu 
beitragen, dass insbesondere Wachstum und Innovationen 
gestärkt werden. Damit verbindet sich das Bestreben, alle 
Räume – die starken und die schwachen – zu befähigen, 
ihre Potenziale zu erkennen, zu bündeln und zu vernetzen“ 
(BBR 2008: 4). 2007 startete hierzu das Modellvorhaben 
„Überregionale Partnerschaften – Innovative Projekte zur 
stadtregionalen Kooperation, Vernetzung und gemeinsamen 
großräumigen Verantwortung“ mit sieben Modellregionen, 
das 2008 auf die grenzüberschreitenden Verflechtungsräume 
ausgeweitet wurde (BBSR 2009: 5; vgl. Abb. 3).

5.2 � Ziele des MORO und der Projektpartnerschaft

Die MORO-Partnerschaft sieht sich in der Verantwortung, 
einen Beitrag zur Weiterentwicklung der räumlichen Leitbil-
der des Bundes und der Länder hinsichtlich der Rolle grenz-
überschreitender Verflechtungsräume zu leisten. Gleichzeitig 
bewegt sie sich innerhalb des europäischen Mehrebenensys-
tems. Neben der nationalstaatlichen Ebene wird aufgrund 
der grenzüberschreitenden Dimension unmittelbar die euro-
päische Ebene adressiert, zumal sich die Regionen im Zuge 
der Regionalisierung der europäischen Strukturpolitik seit 
Mitte der 1990er Jahre als wichtige Ebene europäischer 
Politik etablieren konnten (Staeck 1997: 38; Schmitt-Egner 
2005: 29 f.). Ziel des Modellvorhabens ist es deshalb, die 
großräumigen grenzüberschreitenden Verflechtungsräume 
im Zusammenspiel der europäischen Stadt- und Metropol-
regionen sowohl auf nationaler wie auch auf europäischer 
Ebene zu profilieren (Hartz 2009) und hierzu Anforderungen 
und Empfehlungen an die Raumordnungs- und Raument-
wicklungspolitiken sowie an raumrelevante Fachpolitiken 
auf nationalstaatlicher und europäischer Ebene zu formulie-
ren, um die raumordnungspolitischen Rahmenbedingungen 
für die Grenzregionen zu verbessern.

Zudem richtet sich das Interesse der MORO-Partnerschaft 
auf die Regionen selbst. Das Projekt soll auch nach „innen“ 
wirksam werden. Im Rahmen des MORO sollen gemein-
same Projektinitiativen auf den Weg gebracht werden, 
die eine kohärente und nachhaltige grenzüberschreitende 
Regionalentwicklung sowie effektive Kooperations- und 
Governance-Strukturen unterstützen und damit den inneren 
Zusammenhalt und die regionale Integration über nationale 
Grenzen hinweg stärken. Die MORO-Partnerschaft ver-
folgt darüber hinaus die Gründung eines Initiativkreises als 
offenes Bündnis der grenzüberschreitenden Verflechtungs-
räume – mit dem Ziel, eine langfristige und tragfähige Part-

nerschaft zu institutionalisieren und anderen Grenzregionen 
die Möglichkeit zur Mitarbeit zu eröffnen. Die Verstetigung 
der Netzwerkarbeit wird als dauerhafter Prozess über die 
Förderperiode des MORO hinaus verstanden.

5.3 � Forschungs- und Handlungsfelder

5.3.1 � Gemeinsames Selbstverständnis der 
grenzüberschreitenden Verflechtungsräume 
entwickeln

Eine Voraussetzung für die erfolgreiche Etablierung grenz-
überschreitender Verflechtungsräume im Kontext raum-
ordnerischer Konzepte ist ein gemeinsames Verständnis 
über deren konstituierende Merkmale. Von dieser Begriffs-
klärung hängen nicht nur Resonanz und Akzeptanz in der 
raumordnungspolitischen Diskussion, sondern auch die 
Wahrnehmung der grenzüberschreitenden Verflechtungs-
räume als wichtiges regionalpolitisches Handlungsfeld ab. 
In der Innenwirkung geht es darum, regionale grenzüber-
schreitende Identität(en) oder zumindest die Wahrnehmung 
der Grenzregion als Basis für ein Region Building sowie für 
die Unterstützung institutioneller Arrangements zu stärken. 
Ein gemeinsames Selbstverständnis ist zudem eine unver-
zichtbare Grundlage für eine zielgerichtete und effiziente 
Partnerschaft.

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, wie 
grenzüberschreitende Verflechtungsräume definiert werden 
können: Was zeichnet diese Regionen gegenüber anderen 
Grenzregionen oder Regionen innerhalb der Nationalstaaten 
aus? Die bisherigen Ergebnisse im Rahmen des Modellvor-
habens lassen sich auf die in Kap. 4 genannten Merkmale 
zuspitzen. Diese sollen weiter konkretisiert und – soweit 
möglich – auf der Grundlage von Indikatoren und Kriterien 
empirisch belastbar hinterlegt werden.

Im Vordergrund stehen diejenigen Indikatoren, welche 
die für Grenzregionen typischen Verflechtungen und Integra-
tionsprozesse über nationale Grenzen hinweg abbilden. Von 
besonderem Interesse sind beispielsweise Pendlerverflech-
tungen in den Sektoren Arbeit und Ausbildung, Wohnen und 
Freizeit oder grenzüberschreitende Unternehmenskoopera-
tionen und Wertschöpfungsketten. Im Fokus stehen zudem 
Angebote und Infrastrukturen, die speziell auf Grenzräume 
ausgelegt sind, wie z. B. bilinguale Ausbildungsstätten und 
Studiengänge. Über diese Indikatoren können raumstruktu-
relle und sozioökonomische Verflechtungen aufgezeigt und 
gleichzeitig der „Mehrwert“ der großräumigen grenzüber-
schreitenden Kooperation sichtbar gemacht werden.

Grundsätzlich stellt die territoriale Abgrenzung ein 
Problem dar, das alle großräumigen Regionalisierungen 
begleitet. Diese Abgrenzung kann indikatorenbasiert vorge-
nommen werden und somit die Region als Analysekatego-
rie abbilden. Aus politischer Perspektive stellen Regionen 
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Abb. 3 D ie MORO-Projektfamilie (Kartographie: Planungsgruppe agl auf der Basis von Geo-Daten des BBSR)
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kooperative handlungsräume von akteuren (Blotevogel/
schulze 2009) dar, durchaus – in abhängigkeit von Koope-
rations- und institutionalisierungsprozessen – mit variablen 
geographien. das aufzeigen der räumlichen dimension 
intensiver funktionaler Verflechtungen in Grenzräumen 
kann hier einen Beitrag zur diskussion des „Zuschnitts“ 
grenzüberschreitender handlungsräume sowie einer effek-
tiven „arbeitsteilung“ der nationalen teilräume leisten.

5.3.2  Stärken stärken – Hemmnisse abbauen

die standortnachteile von grenzregionen liegen – trotz 
schengener abkommen und regionalpolitischer initiativen 
wie interreg – auf der hand: nationalstaatliche gren-
zen wirken immer noch als Barrieren mit weit reichenden 
Konsequenzen für eine kohärente regionalentwicklung: 
beispielsweise das auseinanderfallen funktionaler und ter-
ritorial-administrativer strukturen, unterschiede in den 
Planungs- und Verwaltungskulturen sowie doppelstruktu-
ren in den nationalen teilräumen, die einer Bündelung der 
Kräfte in der region entgegenstehen. hinzu kommen infor-
mationsdefizite und nach wie vor wirksame Stereotype im 
umgang miteinander.

Grenzüberschreitende Verflechtungsräume präsentieren 
sich auf der anderen seite als außerordentlich vielfältige und 
europäisch orientierte gemeinsame Lebens-, Wirtschafts- 
und Kulturräume. Sie besitzen ein erhebliches Wachstums- 
und innovationspotenzial und zugleich ein strategisches 
Potenzial für den europäischen integrationsprozess.

integrierte grenzüberschreitende raumentwicklungskon-
zepte können diese strategische ausrichtung unterstützen 
und das handeln der beteiligten akteure auf ein gemeinsa-
mes Bündel hinreichend konkreter Ziele und Maßnahmen 
zur entwicklung der grenzregion ausrichten. damit können 
die spezifischen Standortvorteile und die grenzüberschrei-
tende (kulturelle) Vielfalt besser ausgeschöpft, gleichzeitig 
grundsätzliche Wandlungsprozesse der Gesellschaft wie 
auch aktuelle trends und sektorpolitiken wirkungsvol-
ler eingebettet werden. eine kohärente raumentwicklung 
sollte nach „innen“ und nach „außen“ konkretisiert werden. 
das ‚innere Funktionieren‘ der regionen kann durch eine 
Optimierung der spezifischen harten und weichen Standort-
faktoren sowie deren Zusammenspiel in der grenzregion 
verbessert werden. hierzu zählen sowohl der ausbau von 
infrastrukturen und die Verbesserung der Lebensqualität als 
auch eine potenzielle Funktionsteilung zwischen den unter-
schiedlichen raumtypen sowie den nationalen teilräumen 
innerhalb der grenzregionen.

Zur Stärkung der Rolle und Wettbewerbsfähigkeit 
grenzüberschreitender Verflechtungsräume müssen kon-
krete Kooperationsinteressen auf der Basis vorhandener 
schwächen und hemmnisse sowie stärken und Potenziale 
identifiziert und als gemeinsame Handlungsfelder etabliert 

werden. Diese Kooperationsinteressen sollen dabei die 
großräumigen Regionalisierungsprozesse und strategischen 
Ziele unterstützen, die sich für die grenzüberschreitenden 
Verflechtungsräume ergeben.

5.3.3 � Europa im Kleinen: grenzüberschreitende 
Governance optimieren

Eine Schlüsselkompetenz der Grenzregionen liegt in den 
Erfahrungen mit grenzüberschreitender Kooperation begrün-
det. Daraus haben sich vielfältige Strukturen und Netzwerke 
entwickelt, die teilweise in konkurrierenden räumlichen und 
fachlichen Zuschnitten sowie in komplexen Überlagerun-
gen der Zuständigkeiten mündeten. In der Praxis zeigt sich 
dennoch, dass die ausgeprägte Mehrebenen-Problematik in 
den Grenzregionen und hochkomplexe grenzüberschrei-
tende Fragestellungen vergleichsweise unterkomplexen 
Strukturen und nationalstaatlich organisierten Regelungs-
mechanismen gegenüberstehen.� Die grenzüberschreitende 
Zusammenarbeit ist zudem meist inter-institutionell und 
nicht intermediär ausgerichtet. Der Abbau regionalöko-
nomisch, sozial und kulturell bedingter Stereotype gehört 
zwar zur Praxis der transnationalen Kooperation, dennoch 
zeigen sich diese Strukturen als außerordentlich persistent 
und meist wenig reflektiert auf der Handlungsebene. Sie 
schränken die Wettbewerbs- und Handlungsfähigkeit sowie 
die Kommunikation über die Grenzen hinweg deutlich ein 
und wirken meist „im Verborgenen“.

Der Ausbildung effektiver Governance-Strukturen in 
grenzüberschreitenden Verflechtungsräumen muss im Rah-
men nationaler und europäischer Politiken und Förder-
programme stärkeres Gewicht beigemessen werden. Die 
Grenzregionen sollen in ihrem Bemühen um eine „Europäi-
sierung“ institutionellen Handelns sowie in ihrer Suche nach 
vorbildlichen und zukunftsweisenden Strategien zur Forcie-
rung des europäischen wie regionalen Integrationsprozesses 
adäquat unterstützt werden („Europa im Kleinen“).

Zu grenzüberschreitenden Governance-Strukturen, die 
in aller Regel auf Einstimmigkeit und Konsens basieren, 
müssen auch Strategien zur Bewältigung „harter“ Inte-
ressenskonflikte gehören. In der Bearbeitung und Lösung 
widersprüchlicher Interessen liegt ein grundsätzlicher 
Schwachpunkt der grenzüberschreitenden Kooperation 
(ÖROK 2005: 21). So weisen Scherer und Schnell (2002: 
517) darauf hin, dass die grenzüberschreitende Kooperation
in der Regio Bodensee als „Schönwetter-Politik“ verstan-
den wird, da innerhalb der grenzüberschreitenden Gremien

�  Zwischenergebnisse der Expertise „Kooperations- und Governance-
strukturen in grenzüberschreitenden Verflechtungsräumen. Analyse 
der bestehenden grenzüberschreitenden Strukturen der Zusammenar-
beit auf unterschiedlichen Ebenen und räumlichen Zuschnitten“ des 
EURO-Instituts (Kehl), November 2009.
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(fast) ausschließlich Themen behandelt werden, bei denen 
keine Konflikte zwischen den einzelnen Ländern bestehen.

Eine stärkere Einbeziehung von Wirtschafts- und Sozial-
partnern sowie weiterer zivilgesellschaftlicher Akteure ist 
eine weitere zentrale Aufgabe, die ohnedies von den meis-
ten Politiken und Förderprogrammen eingefordert wird. 
Hier müssen Schnittstellen zwischen Verwaltungshandeln 
und anderen gesellschaftlichen Sphären aktiv geschaffen 
werden. Dies gilt gleichermaßen für eine Aktivierung und 
Beteiligung der Bevölkerung in Fragen der grenzüberschrei-
tenden Zusammenarbeit.

Eine Kernfrage des Modellvorhabens bezieht sich auf 
die Ausgestaltung großräumiger Verantwortungsgemein-
schaften im grenzüberschreitenden Kontext: Wie können 
großräumige Regionalisierungsprozesse und überregionale 
Partnerschaften über nationale Grenzen hinweg wirksam 
unterstützt bzw. initiiert werden, zumal sowohl Handlungs-
druck als auch institutioneller Mehrwert hier nicht immer 
auf der Hand liegen. Ein entscheidender Schritt kann die 
Identifikation von Kooperationsinteressen sein, die das 
Konzept großräumiger Verantwortungsgemeinschaften mit 
Leben füllen und Schlüsselaufgaben für diese Ebene – im 
Zusammenspiel mit anderen, kleinräumiger organisierten 
Handlungsräumen wie beispielsweise den Eurodistrikten 
– darstellen.

5.3.4 � Initiativkreis grenzüberschreitender 
Verflechtungsräume: im Netzwerk handeln

Das Modellvorhaben soll in der Gründung eines Netzwer-
kes oder Initiativkreises der grenzüberschreitenden Ver-
flechtungsräume münden. Wie erfolgreich die gemeinsame 
Arbeit sein kann, zeigt der Initiativkreis der europäischen 
Metropolregionen in Deutschland (IKM). Er bietet eine 
Plattform für Vernetzung, Austausch und Information. Der 
Initiativkreis und seine Mitglieder beteiligen sich kontinu-
ierlich und wirkungsvoll an den raumwissenschaftlichen 
und raumentwicklungspolitischen Diskussionen und profi-
lieren sich damit sowohl auf nationaler als auch auf euro-
päischer Ebene.

Die Ausgestaltung eines Netzwerks der grenzüberschrei-
tenden Verflechtungsräume kann sich (in einem ersten 
Schritt) auf die Teilräume der Grenzregionen in Deutsch-
land beziehen und sich damit auf eine Wirksamkeit im nati
onalen Kontext richten. Das Bündnis integriert damit die 
bundesdeutschen Initiativen, kann diese – vergleichbar dem 
IKM – außenwirksam vertreten und als Ansprechpartner für 
europäische Institutionen, Netzwerke und Partner dienen. 
Eine frühzeitige und aktive Beteiligung der Partner aus den 
Nachbarstaaten ist hierbei Voraussetzung, um sich auch in 
einem nächsten Schritt für ein Bündnis „starker“ Grenzregi
onen auf einer europäischen Plattform zu engagieren.

6  �Perspektiven für das künftige Europa

Das „Grünbuch zum territorialen Zusammenhalt“ (Kom-
mission der europäischen Gemeinschaft 2008) widmet 
sich explizit dem Anliegen eines Zusammenwachsens von 
Regionen über nationalstaatliche Grenzen hinweg. Das 
Grünbuch betont die besondere Rolle dieser Regionen für 
die territoriale Kohäsion in Europa, zeigt aber auch auf, 
dass gerade diese Regionen aufgrund der schwierigen Rah-
menbedingungen oftmals Unterstützung bei dieser Aufgabe 
brauchen. So wird festgestellt, dass eine verstärkte Zusam-
menarbeit über regionale und nationale Grenzen hinweg 
Governance-Fragen aufwirft, beispielsweise die Frage nach 
neuen legislativen und administrativen Instrumenten, um 
die Zusammenarbeit, auch entlang der Außengrenzen, zu 
vereinfachen. Dabei spielt die Arbeitsteilung zwischen den 
Teilräumen und insbesondere zwischen unterschiedlichen 
Ebenen der grenzüberschreitenden Kooperation, die über 
verschiedene institutionelle Arrangements und territoriale 
Zuschnitte abgebildet werden, eine entscheidende Rolle 
(BMVBS 2010: 19). Der Fokus des Modellvorhabens der 
Raumordnung liegt hierbei auf dem Mehrwert, den groß-
räumige Kooperationen im Sinne des Konzeptes der über-
regionalen Partnerschaften erbringen.

Grenzregionen sind Experimentierräume für eine Stär-
kung des territorialen Zusammenhalts und eine Intensi-
vierung der Kohäsionspolitik auf europäischer Ebene. Sie 
können durch spezifische Infrastrukturen, Angebote und 
Netzwerke eine Gateway-Funktion für nationale Kontexte 
wahrnehmen. Die MORO-Regionen besitzen zudem spezifi-
sche Entwicklungspotenziale für Wachstum und Innovation 
und können zur erfolgreichen Realisierung des Lissabon-Zie-
les unter Berücksichtigung der Grundsätze der Nachhaltig-
keit (Göteborg-Ziel) beitragen. Um diese Potenziale besser 
mobilisieren zu können, will das Modellvorhaben zentrale 
Handlungsfelder in der grenzüberschreitenden Regionalent-
wicklung aufzeigen (BMVBS 2010: 6). Strategische Hand-
lungsfelder, die eine kohärente Raumentwicklung und die 
Wettbewerbsfähigkeit der grenzüberschreitenden Verflech-
tungsräume befördern, beziehen sich u. a. auf eine gemein-
same Geodatenbasis für die Grenzregion oder auch auf eine 
gemeinsame Sichtweise und Haltung zur Grenzregion – als 
Basis für ein geteiltes Selbstverständnis und kooperatives 
Handeln. Operative Handlungsfelder wie beispielsweise die 
Förderung der grenzüberschreitenden Mobilität oder eine 
effektivere Vernetzung der Infrastrukturen zur Daseinsvor-
sorge können durch Aktionsprogramme oder Projektfami-
lien umgesetzt werden (BMVBS 2010: 6).

Den raumpolitischen Akteuren kommt hierbei eine zent-
rale Rolle zu. Das Ziel des territorialen Zusammenhalts und 
damit der territorialen Integration „verpflichtet die raumpoli-
tischen Akteure in Europa auf eine horizontal wie vertikal 
kohärente Ausübung ihrer raumrelevanten Kompetenzen“ 
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(Battis/Kersten 2008: 11). Diese Aussage legt nahe, dass 
gerade die Raumordnung mit ihrem Koordinationsanspruch 
im grenzüberschreitenden Kontext eine wichtige Rolle über-
nehmen sollte. Das Modellvorhaben der Raumordnung wird 
kritisch prüfen müssen, inwieweit die Raumordnung diesem 
Anspruch bisher gerecht wird und welche Optionen sie hat, 
ihre Position zu stärken und ihre Kompetenzen erfolgreich 
in die grenzüberschreitende Kooperation einzubringen.

Die Projektpartnerschaft will einen Beitrag zur Positio-
nierung der grenzüberschreitenden Verflechtungsräume als 
strategischer Raumtyp leisten. Das Modellvorhaben zielt 
damit auf eine adäquate Berücksichtigung der Grenzregio-
nen in der deutschen Raumordnungspolitik, insbesondere 
bei der Weiterentwicklung der raumordnungspolitischen 
Leitbilder des Bundes und der Länder sowie im Rahmen der 
europäischen Strukturpolitik ab. Letztlich könnten über die 
Gründung eines Initiativkreises die Interessen der Regionen 
gebündelt sowie auf einen Anschluss an die europäische 
Diskussion ebenso wie auf eine aktive Einbindung in euro-
päische Netzwerke hingewirkt werden.

Mit der grenzüberschreitenden Perspektive verbindet 
sich schließlich eine ‚Europäisierung‘ von Politiken und 
Projekten, Akteuren und Institutionen auf allen Ebenen 
– notwendige Voraussetzung für ein Vorantreiben des Zieles
der territorialen Kohäsion in Europa und einer bürgernahen
Umsetzung der europäischen Idee.
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