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Die Europäische Unterstützung war und ist bedeutend…

Konkrete Projekte statt schöner Ideen…

Echte Partnerschaften mit gemeinsamer Finanzierung statt endloser Sitzungen…

Integriertes Programmdenken statt isolierter Ansätze…

Innovative Strukturbildung statt institutionelle Sklerose…

Grenzüberschreitende 
Zusammenarbeit heute: 
Entwicklung einer 360° Perspektive 
- Von punktueller  
Problembehandlung  hin zur 
integrierten Entwicklung 
territorialer Potenziale
-Evidenzbasierte Politikentwicklung



Funktionale Herausforderungen bestehen 

weiterhin

• Äquivalenzproblem

• Wissensproblem

• Kompetenzproblem

• Interaktionsproblem

• Strukturierungsproblem

• Messbarkeitsproblem

• Nachhaltigkeitsproblem

Notwendigkeit einer 

substantiellen 

Verbesserung

der Funktionalität 

grenzüberschreitender

Zusammenarbeit 

(Beck 2013)



Hemmende Faktoren  

• Sozioökonomisch: -> Problem der Definition grenzüberschreitender 
Gemeingüter

• Territorial: Unterschiedliche Bedarfe/Interessen des 
grenzüberschreitenden Gesamtraums im Verhältnis zu (nationalen 
und/oder grenzüberschreitenden) Teilräumen – und umgekehrt

• Rechtlich/administrativ: Divergenz zwischen 
grenzüberschreitendem Problem-/Potenzialraum und 
fragmentiertem Rechts- und Verwaltungsraum 

• Politisch: Fehlende Steuerungs- und Entscheidungsmechanismen 
zur verbindlichen Regelung kollektiver grenzüberschreitender 
Sachverhalte/Probleme

• Kulturell: Divergenzen im Hinblick auf die Identifikation, Definition 
und Umsetzung kollektiver Problemlösungsansätze

• Funktional: Grenzüberschreitende Zusammenarbeit als Sub-System 
ohne eigene materielle Kompetenzen - „Freiwillige Aufgabe“, 
relativ kleiner Kreis von Akteuren



Kontextbedingungen einer GÜZ 2.0

• Kohäsionspolitik 2014ff -> Thematische Konzentration und Stärkung der Ergebnis- und 
Wirkungsorientierung

• Territoriale Potenzialentwicklung und Governance
-> Neue Akteure, neue Steuerung, intersektorale Vernetzung

• Demographischer Wandel -> neue  Leit-Themen und „schleichende“ Handlungsbedarfe (z.B. 
Gesundheit, Daseinsvorsorge, Arbeitsmarkt, Nachhaltigkeit)

• HH-Engpässe -> Erschwerte Kofinanzierung, Gefahr der  Selbstreferenz  im Heimatkontext vs. 
gü Mehrwert

• Verlockung neuer Instrumente -> EVTZ etc.  Nutzen vs. Selbstzweck / Symbolik ?
• Neue/gewandelte Ansprüche der Zielgruppen und/oder Konzentration auf  Zielgruppen mit 

„grenzüberschreitender Lebenslage“?
• Schaffen neue grenzüberschreitenden  Angebote tatsächlich grenzüberschreitende 

Nachfrage? Und wenn ja: welche grenzüberschreitende Strukturierung  ist sinnvoll/machbar? 

-> Reform- und Handlungsdruck in vielen Grenzregionen  + Suche nach 
innovativen Ansätzen einer „GÜZ 2.0“

-> Grenzüberschreitende Shared services der kommunalen 
Daseinsvorsorge als neue Qualitätsebene ?



Shared Services als Handlungsansatz 
kommunaler Daseinsvorsorge

• Die Idee: Konsolidierung und Zentralisierung von 
Dienstleistungsprozessen; gleichgelagerte Aufgaben/Prozesse 
verschiedener Organisationseinheiten werden zusammengefasst 
und von einer Stelle erbracht.

• Das Ziel:  Steigerung von Effizienz und Effektivität  der 
Aufgabenerfüllung durch Skaleneffekte

• Der bisherige Anwendungsbereich in der administrativen Praxis: 
Querschnittsaufgaben (IT, Facility-Management, 
Beschaffungswesen, Logistik, Fuhrpark, Personalverwaltung, 
Lohnbuchhaltung) 

• Daneben: die klassische inter-kommunale Zusammenarbeit (IKZ) 
überwiegend im Bereich der Ver- und Entsorgung



Modell-Typen von Shared Services

• Zentral-Modell (Shared Service Center): Räumlich-
funktionale Konzentration der Wahrnehmung gemeinsamer 
Aufgaben bei einer Verwaltung/Kommune

• Vernetzungs-Modell: Räumlich-funktionale 
Aufgabenteilung/Schwerpunktbildung zwischen 
verschiedenen Verwaltungen/Kommunen

• Integrations-Modell: Übertragung gemeinsamer Aufgaben auf 
eine neue „supra-kommunale“ Struktur                                                                                                          



Perspektiven von Shared Services für die GÜZ 

• Per se nichts Neues aber noch sehr punktuell und auf einzelne 
gemeinsame Einrichtungen mit  substantiell „flachem 
Kompetenzprofil“ limitiert 

• Kann perspektivisch 

-> Antwort auf die faktisch entkoppelte „Doppel-Infrastruktur“ in 
einer grenzüberschreitenden territorialen 360° Perspektive sein:

a. Entwicklung neuer / verbesserter grenzüberschreitender 
Dienstleistungen/Angebote für  Zielgruppen (Qualitätsdimension)

b. Grenzüberschreitende Wahrnehmung kommunaler „Kern“-
Aufgaben (Effektivitätsdimension)

c.  Vermeidung von „Doppelstrukturen“ durch funktionale 
Arbeitsteilungen (Effizienz-Funktion)



• Eignung für Aufgaben der kommunalen Daseinsvorsorge, die sich auf ein 

grenzüberschreitende Gebiet insgesamt beziehen (360°-Perspektive): 

-> Schaffung gemeinsamer oder gemeinsam getragener (zentraler)  Einrichtungen  
und/oder Geschäftsprozesse

• Offene Fragen: 

-> Schnittstellenproblematik zu den nationalen  „Trägerverwaltungen“ 

-> Problem der Aufgabenkongruenz: Kommunen und Kreise dürfen solche 
Aufgaben grenzüberschreitend nicht zusammen wahrnehmen, die sie „zuhause“ 
getrennt wahrnehmen

-> Systemfrage: unterschiedliche Normen, Strukturen/Kompetenzverteilungen, 
Verwaltungskulturen zwischen den Partnern , zudem:  Sprach- und Kulturfrage

->  Trennung von Aufgabenverantwortung und Aufgabenerfüllung 
grenzüberschreitend ggf. problematisch

-> politischer Wille zur grenzüberschreitenden Aufgabendefinition und –delegation
: Schaffung „supra-kommunaler“ Lösungen im grenzüberschreitenden Kontext sehr 
voraussetzungsvoll !!!

Shared Services für die grenzüberschreitende 
Daseinsvorsorge: Herausforderungen  



Klassifizierungsansatz
grenzüberschreitender 

Kernaufgaben

EntwicklungsaufgabenProblemlösungsaufgaben

Welche gemeinsamen
Probleme können durch die 
grenzüberschreitende 
Zusammenarbeit gelöst
werden?

Welche zukunftsgerichteten
Potenziale können durch die 
grenzüberschreitende 
Zusammenarbeit gemeinsam 
besser erschlossen werden?

Der Ausgangspunkt: Was sind grenzüberschreitende
Kernaufgaben?



Begegnung

Information

Koordination

Strategie/
Planung

Entscheidung

Integrierte Umsetzung

territoriale Kohäsion

Akteursvielfalt
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Entwicklungs-Stufen

grenzüberschreitender Kooperation

(Beck 2004/ORK 2009)

Diskurs-

Ebene

Strukturierungs-

Ebene

Handlungs-

Ebene



Vielfalt der Organisationsformen

Informales Netzwerk (inter-personell)

Formale Netzwerk-Struktur 
(inter-institutionell)

mit/ohne 
(zentraler/denzentraler) 

Koordinationseinheit

Gemeinsame Organisation mit
abgeordnetem Personal
(mit/ohne eigenem Budget)

Gemeinsame Organisation mit materiellen
Aufgaben, direkt angestelltem Personal
und eigenem Budget

Bedarf an geeigneten
Rechtsformen

(Willens-)Erklärung

Vereinbarung (formal/informell)

Vertrag (ÖR/PR)

Einrichtung mit oder 
ohne eigene Rechts-
persönlichkeit (ÖR/PR)



Rechtliche Herausforderungen

• Relevanz des nationalen Rechts in den meisten 
grenzüberschreitenden Themenbereichen 
(Fachgesetze und Verwaltungsvorschriften) 

• Bestehende europäische und zwischenstaatliche 
Rechtsinstrumente der GÜZ (EVTZ, VEZ, GÖZ etc.) 
stellen kein transnationales Recht im eigentlichen 
Sinne dar -> Sitzlandproblematik

• Es gibt kein grenzüberschreitendes(europäisches) 
Verwaltungs(verfahrens)recht …gü. Fälle sind auf 
Verwaltungsebene noch immer „Ausnahmen“



Arbeitshypothese 

Die perspektivische Optimierung der 
grenzüberschreitenden Zusammenarbeit 
insgesamt hängt – auch im Bereich der 
kommunalen Daseinsvorsorge - von 
grundlegenden, d.h. systemischen 
Innovationen auf der Ebene der funktionalen 
Kontextbedingungen ab, die über die 
Organisationsfrage im engeren Sinne hinaus 
gehen.



Zwei prospektive Dimensionen  (I)

1. Das normative Konzept der multi-level-Governance

Vertikale Dimension: Optimierung der funktionalen 
Beziehungen zwischen den verschiedenen 
Kooperationsebenen (europäisch, national, regional, 
lokal)

Horizontale Dimension: Funktionale Interaktion und 
Vernetzung  von Akteuren aus unterschiedlichen 
Sektoren (staatlich, halb-staatlich, kommunal, 
ökonomisch, wissenschaftlich, gesellschaftlich)



Zwei prospektive Dimensionen (II)

2. Eine neue Interpretation des Konzept der 
Subsidiarität (Vorrang der kleineren gegenüber einer 
größeren Einheit) 

Die offensichtliche Dimension: vertikale Subsidiarität 
in der europäischen Konstruktion (Art.5,3)

Die „versteckte“ (aber ursprüngliche*) Dimension: 
horizontale Subsidiarität: Funktionelle Arbeitsteilung 
zwischen Sektoren (Öffentlich, Privat, Gesellschaft)

* par ex. droit canon:  Pape Léon XIII: dans L’encyclique Rerum novarum



Die grenzüberschreitende Umsetzung

-> Kombination und Anwendung beider Konzepte auf der 
grenzüberschreitenden Ebene

Horizontale Subsidiarität / Governance: Funktionelle Priorisierung
(oder zumindest Aufwertung!)  des grenzüberschreitenden Gebiets 
im Verhältnis zu seinem nationalen politisch-administrativen  
Handlungsrahmen + neue Arbeitsteilung zwischen den 
verschiedenen sektoralen Akteuren innerhalb eines 
grenzüberschreitenden Gebiets

Vertikale Subsidiarität/Governance: aufgabenspezifische/funktionelle 
Arbeitsteilung zwischen den Binnen-Ebenen eines 
grenzüberschreitenden Gebiets (variable Geometrie) –
Erstzuständigkeit der kleineren Einheit (inter-kommunale 
Kooperation) im Verhältnis zu größeren Einheiten (Gesamtregionale 
Ebene) unter Berücksichtigung  der jeweiligen Zuständigkeits-
verteilungen



Grenz-
überscheitendes 

Gebiet  (360°
Perspektive)

Europäische Ebene

Mitglied-
staat A

Regionale
Ebene

Lokale
Ebene

Akteure:
Öffentlich / halb-öffentlich / gesellschaftlich/ privat

Mitglied-
staat B

Regionale
Ebene

Lokale 
Ebene

Die vertikalen und horizontalen  Dimensionen von multi-level Governance

und Subsidiarität in der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit 2.0  

© Dr. Joachim Beck, Euro-Institut



Übergeordnete Fragestellungen grenzüberschreitender 
kommunaler Daseinsvorsorge:

• Flexibilisierung des Rechtsrahmens auf nationaler Ebene: 
Experimentier-/ Öffnungsklauseln auf der Basis grenzüberschreitender „de minimis“ 
Regeln, kodifiziert auf  der Ebene sektoraler zwischenstaatlicher Ankommen ?

• Anwendbarkeit des Europäischen Prinzips der gegenseitigen Anerkennung auf der 
Ebene grenzüberschreitender Verwaltungsvorgänge (=Kompensation der Nicht-
Existenz eines Europäischen Verwaltungsverfahrensrechts durch 
grenzüberschreitende funktionale Äquivalenzen) ?

• Überwindung der Projekt-Orientierung: „kommunale Shared services“ als neues 
grenzüberschreitendes Paradigma ? 

• Übertragung  materieller Durchführungskompetenzen auf grenzüberschreitende 
Einrichtungen zur Förderung integrierter Politikentwicklung für/in 
grenzüberschreitende(n) Gebiete(n) ?

• Neue  (funktionale) Arbeitsteilung zwischen öffentlichen, privaten und 
gesellschaftlichen Akteuren (Subsidiäre Funktion der öffentlichen Hand) und 
räumlichen Ebenen grenzüberschreitend möglich?

• Grenzfolgen-Analysen auf Ebene des europäischen und nationalen Gesetzgebers ?
-> Aufwertung des grenzüberschreitenden Sub-Systems zu einem integrierten  

grenzüberschreitenden territorialen Handlungsraum mit funktionaler Aufgaben-
und Organisationskompetenz (= horizontale Subsidiarität)

(Beck 2013 a, 2013b)



Fokus dieser Tagung
1.) Bestandsaufnahme: Aufbereitung konkreter Projektbeispiele aus unterschiedlichen 

grenzüberschreitenden Kooperationsräumen mit deutscher Beteiligung  - welche 
Hindernisse und  Herausforderungen gibt es in der Praxis für die grenzüberschreitende 
kommunale Daseinsvorsorge?

2.)  Perspektiven: Wie können bestehende juristische, politisch-kulturelle und 
administrative Hindernisse überwunden oder gar abgebaut werden? Welche 
Potentiale können mit einer verstärkt grenzüberschreitenden Kooperation für die 
nachhaltige Sicherung und/oder Effektivierung der kommunalen Daseinsvorsorge 
tatsächlich erschlossen werden?

Exemplarische Betrachtung von vier zentralen Handlungsfeldern einer 
grenzüberschreitenden  kommunalen Daseinsvorsorge:

-> Grenzüberschreitende Gesundheitsversorgung

-> Grenzüberscheitender ÖPNV 
-> Grenzüberschreitende Maßnahmen im Bereich der Gefahrenabwehr und des 
Katastrophenschutzes
-> Grenzüberschreitende Maßnahmen im Bereich der Ver- und Entsorgung 
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