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,DIE WERTSCHATZUNG FUR
DIE EUROPAISCHE INTEGRATION
IST GESTIEGEN"

GrenzschlieBungen in der Bodenseeregion

Im Gesprach mit Jens Kurnol vom BBSR

erlautern Roland Scherer und Klaus-Dieter Schnell,
wie sich die MaBnahmen zur Eindammung der
Pandemie in der Bodenseeregion ausgewirkt
haben und welche Chancen und Risiken sie fiir die
kiinftige grenziiberschreitende Zusammenarbeit
sehen.
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Herr Scherer, Herr Schnell, viele Menschen kennen die
Bodenseeregion aus personlicher Anschauung, sei es aus
dem Urlaub, aus beruflichen Griinden oder, wie bei mir, aus
dem Studium. Die Bilder aus dem Fruhjahr 2020 aus der
Doppelstadt Konstanz/Kreuzlingen sind deshalb besonders
pragnant in der Erinnerung geblieben. Wie haben sich die-
se GrenzschlieBungen auf die Menschen in der Bodensee-
region ausgewirkt?

Dr. Roland Scherer: Die hdrtesten Einschnitte bestanden
sicherlich im privaten Bereich. Die GrenzschlieBung hat
deutlich gemacht, wie viele familidre Beziehungen beispiels-
weise im deutsch-schweizerischen Grenzraum bestehen.
Besonders zwischen Konstanz und Kreuzlingen, die ja eine
gemeinsame Agglomeration bilden und wo viele Deutsche
auch auf der Schweizer Seite wohnen. So konnten sich
etwa Paare ohne Trauschein nicht mehr sehen, Kinder aus
Patchworkfamilien den Elternteil jenseits der Grenze nicht
mehr besuchen oder Angehdrige sich nicht mehr um pflege-
bediirftige Seniorinnen und Senioren kiimmern. Das waren
harte Einschnitte, da es einfach keine Ausnahmeregelungen
gab.

Klaus-Dieter Schnell: Die zusammengewachsenen Stadte
Konstanz in Deutschland und Kreuzlingen in der Schweiz
trennte plotzlich ein doppelter Grenzzaun, gesichert durch
bewaffnete Grenzschiitzerinnen und -schiitzer. Das waren
traurige Bilder, die es sogar bis in die New York Times ge-
schafft haben. Das war doch eine sehr bedriickende Situa-
tion, die viele Harten im privaten Bereich und einen tiefen
Einschnitt in den Alltag von vielen Menschen bedeutet hat.

Dr. Roland Scherer: Dabei gab es durchaus kuriose Situati-
onen. So haben viele Menschen aus Konstanz einen Schre-
bergarten direkt hinter der Grenze im Tagermoos — einem
Gebiet, das seit dem Mittelalter zur Gemarkung der Stadt
Konstanz gehort, aber eben Schweizer Staatsgebiet ist. Die
Kleingdrtnerinnen und -gdrtner konnten ihre Parzellen nicht
bestellen, weil sie nicht Gber die Grenze durften. Das war zu-
letzt wahrend des Zweiten Weltkrieges der Fall. Zum Gliick
haben sich dann oft Schweizer Parzellennachbarinnen und
-nachbarn darum gekiimmert.

Das grenzibergreifende Privatleben und auch das Ge-
schéftsleben wurden also komplett unterbunden. Wie sah
die Situation fuir Grenzpendlerinnen und -pendler aus?

Klaus-Dieter Schnell: Firr sie war die Grenze offen. Vollig
unklar war aber zunéchst, welche Nachweise verlangt wer-

den. Je nach Wohnort hatten sie ldngere Arbeitswege, da
kleine Grenziibergdnge gesperrt waren. Vollig Gbersehen
wurden die Einschnitte durch die daraus folgende Unterbre-
chung von grenziiberschreitenden Bahnverbindungen und
Fahren. Gerade im Grenzraum zu Schaffhausen mit seinem
komplizierten Grenzverlauf konnten viele Pendlerinnen und
Pendler beispielsweise nicht mehr von ihrem Wohnort in
Deutschland durch den Kanton Schaffhausen nach Singen
zur Arbeit fahren. Aus einem Arbeitsweg von 15 km werden
schnell 80 oder 100 km! Schiilerinnen und Schiiler wurden
auf dieser Strecke nicht mehr durch die Schweiz in ihre
Schulen beférdert.

Dr. Roland Scherer: In anderen Grenzregionen wie etwa im
bayerisch-tschechischen Grenzraum waren mit den Grenz-
schlieBungen auch gravierende Folgen fiir das Gesundheits-
system verbunden. Das hatten wir hier am Bodensee nicht.
Es gibt in Schweizer Krankenhdusern zwar einen hohen
Anteil an Mitarbeitenden aus Deutschland und Osterreich,
diese Personen wohnen aber auch oft vor Ort. Auflerdem
waren die Grenzen fiir Pendlerinnen und Pendler auch im-
mer offen.

Vor Ort lasst sich oft besser auf bestimmte Probleme reagie-
ren als zentral. Wie hat die Zusammenarbeit in der Region
wahrend der GrenzschlieBungen funktioniert?

Klaus-Dieter Schnell: Zu Beginn mangelte es besonders an
Koordination zwischen den Bundesstellen sowie zwischen
Bundes- und Landesebene und nicht zuletzt auch grenziiber-
schreitend. Das Ergebnis war ein kommunikatives Desaster
zu den Grenzkontrollen in der Bodenseeregion. Kurzzeitig
haben sogar Grenzbeamtinnen und -beamte der Bundes-
polizei im bayerischen Lindau und im baden-wirttembergi-
schen Konstanz unterschiedlich agiert, was offenbar daran
lag, dass die Landesdirektionen der Bundespolizei Erlasse
des Bundesinnenministeriums unterschiedlich schnell wei-
tergeleitet haben. Ganz offensichtlich war festzustellen, dass
das Bewusstsein auf der Bundesebene fiir die besonderen
Fallkonstellationen in der Grenzregion nicht besonders stark
ausgepragt war. Es fehlte am Wissen fiir die konkreten Ge-
gebenheiten vor Ort und man war sich offenbar der Folgen
der GrenzschlieBungen nicht bewusst. Die Behérden vor Ort
konnten dagegen nicht viel ausrichten.

Dr. Roland Scherer: Es gab auch Bereiche, in denen die Poli-
tik schnell handelte. So wurde recht bald auf die Problematik
reagiert, dass Grenzgangerinnen und -ganger maximal 25 %
ihrer Arbeitszeit im Homeoffice verbringen diirfen, um nicht
zusatzlich auch am Wohnort sozialversicherungspflichtig
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Der Bodenseeraum aus der Luft

zu werden. Durch die Homeoffice-Pflicht ist das fiir Grenz-
gangerinnen und -ganger natirlich nicht einzuhalten. Da
haben sich die Staaten schnell auf eine Ausnahmeregelung
geeinigt. Das Beispiel zeigt, dass es am Bodensee oder am
Oberrhein ein funktionierendes Netzwerk von Kooperatio-
nen und Beratungsstellen gibt, das die Problematik schnell
aufbereiten und in die Beratungen auf Bundesebene ein-
bringen konnte.

Wie hat sich die Situation seither entwickelt?

Klaus-Dieter Schnell: Mittlerweile haben sich neue und
wertvolle Kommunikationsstrukturen etabliert. Auf Initi-
ative des Staatsministeriums Baden-Wirttemberg gibt es
wochentliche Videokonferenzen zur Grenzsituation mit der
Schweiz. Da sind alle relevanten Ministerien auf Bundes- und
Landesebene, Polizeibehorden aber auch die Landkreise so-
wie die grenziiberschreitenden Gremien wie die Internatio-
nale Bodensee-Konferenz IBK, die Oberrheinkonferenz oder
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die Hochrheinkommission beteiligt. Auf Schweizer Seite
sind die wichtigen Departemente, die Schweizer Botschaft
und das Generalkonsulat, aber auch die Kantone mit dabei.
In dieser Runde werden die Probleme offen angesprochen
und meist auch rasch pragmatische Lésungen gefunden.
Die Sensibilitat fir die Bedarfe in der Grenzregion ist spur-
bar gestiegen: Bei den Regelungen fiir Einreise, Quarantédne
und Testungen an den Grenzen waren zu Beginn der zwei-
ten Welle nun auf allen Seiten vergleichbare Ausnahmen zur
Erleichterung des kleinen Grenzverkehrs vorgesehen.

Dr. Roland Scherer: Hieran zeigt sich meines Erachtens der
Vorteil, dass in den Gremien der grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit im Bodenseeraum oder am Oberrhein die
Landesebene intensiv beteiligt ist. Jetzt hat sich diese Multi-
Level-Governance noch um die Bundesebene erweitert.
Wahrend es also in der ersten Pandemiephase damit noch
etwas gehakt hat und auch die Landesebene wenig Spiel-
raume hatte, haben sich jetzt offensichtlich neue grenziiber-
greifende Kommunikationsstrukturen zwischen den Verwal-
tungsebenen etabliert.
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Lasst sich aufzeigen, welche Folgen diese neuen Kommuni-
kationsstrukturen in der Praxis haben? Ist das Bewusstsein
fir die besonderen Herausforderungen in Grenzregionen
und die Bereitschaft, diese zu bertlicksichtigen, insgesamt
gréBer geworden?

Dr. Roland Scherer: Ich nehme wahr, dass die Behorden aus
den Erfahrungen der ersten GrenzschlieBung gelernt haben
und nun viel pragmatischer auch Ausnahmen zulassen. Als
kurz vor Weihnachten Baden-Wirttemberg den Grenziiber-
tritt fur das Einkaufen praktisch untersagt hat, hatten viele
Schweizerinnen und Schweizer bei Konstanzer Metzgereien
bereits ihren Festtagsbraten bestellt. Den hétten sie eigent-
lich nicht mehr abholen diirfen und die Einzelhdndler waren
auf der Ware sitzen geblieben. Schlie8lich wurde eine Aus-
nahme gemacht, die vorbestellte Ware durfte abgeholt wer-
den und die Feiertage waren gerettet!

Klaus-Dieter Schnell: Im Dezember wurde die Einreise nach
Deutschland wieder stark eingeschrankt. Die Grenze ist nur
offen fiir definierte Zwecke. Aber es gibt auch Ausnahme-
regelungen fiir Einreisen aus wichtigen familidren Griinden.
Kommunikativ wird nach meiner Wahrnehmung allerdings
noch zu wenig getan, um die Situation zu erkldren. Zudem
tauchen langst vergessen geglaubte Ressentiments wieder
auf, wenn Autofahrer mit Schweizer Kennzeichen auf deut-
scher Seite angefeindet werden, wenn sie auf dem Weg zur
Arbeit nur kurz beim Bécker anhalten. Zum Unmut in der
Bevolkerung tragt bei, wenn bei anndhernd gleicher Ge-
fahrdungslage an der Grenze zur Schweiz ein viel rigideres
Management greift als in Richtung deutscher Nachbarland-
kreise. Das alles zu erklaren, bleibt dann oft an Blirgermeis-
terinnen und -meistern sowie Landratinnen und Landraten
vor Ort hdngen, obwohl sie die entsprechenden Regelungen
gar nicht beschlossen haben.

Der Thinktank DenkRaumBodensee hat im Sommer eine
Umfrage dazu gemacht, wie die Biirgerinnen und Birger die
pandemiebedingten GrenzschlieBungen im Frithjahr wahr-
genommen haben. Was waren die wichtigsten Ergebnisse?

Dr. Roland Scherer: Insgesamt haben wir in dieser — nicht-
reprasentativen - Umfrage in der Vierlanderregion Bodensee
festgestellt, dass es eine relativ hohe Zustimmung fir die
GrenzschlieBung im Friihjahr gab. Die Einschdtzungen un-
terscheiden sich aber zwischen regelmafigen Grenzpend-
lerinnen und -pendlern sowie Personen, die im Alltag die
Grenzen eher wenig Uberqueren. Sehr viele Befragte pflich-

teten aber auch der Aussage bei, dass mehr Ausnahmerege-
lungen notwendig gewesen waren. Zudem haben wir einen
weiteren Effekt festgestellt: Vielen Befragten wurde mit den
GrenzschlieBungen erst wieder so richtig bewusst, dass es
Uberhaupt Staatsgrenzen gibt, die sie im Alltag kaum mehr
als Hindernis wahrgenommen hatten.

Wie sehen Sie die Zukunft der Kooperation? Reichen die
bestehenden Regeln und Strukturen aus oder missen sie
angepasst werden?

Klaus-Dieter Schnell: Ich denke, dass sich die erwahnten
neuen Mehrebenen-Strukturen auch bei kiinftigen Problem-
lagen einsetzen lassen. Sie haben den Vorteil, dass sie durch
vorhandene Netzwerke und Vertrauensstrukturen informell
relativ schnell aufgesetzt und bedarfsgerecht angepasst
werden koénnen, etwa fir Verkehrsthemen. Zudem erge-
ben sich daraus auch Kristallisationspunkte, um formellere
Mehrebenen-Strukturen testen und etablieren zu kdnnen.
Damit hat die Pandemie in gewissem Sinne auch Prozesse
beschleunigt, an denen die IBK bereits arbeitet. In der Zu-
sammenarbeit wahrend der Corona-Pandemie wurden Fra-
gen aufgedeckt, bei denen Zusammenarbeit kiinftig eine
verbindlichere Grundlage zwischen den Landern braucht.
Wenn etwa das Contact Tracing auch bei kiinftigen Pan-
demien grenziiberschreitend funktionieren soll, braucht es
eine rechtliche Grundlage zum Austausch personenbezoge-
ner Daten zwischen den Landern, auch mit dem Nicht-EU-
Land Schweiz. Perspektivisch waren fiir den Bodenseeraum
eine engere Einbindung der nationalen Ebene und - auch
wenn das keine einfache Angelegenheit ist — in gewissen Be-
reichen auch staatsvertragliche Regelungen der Zusammen-
arbeit in der Vierlanderregion wiinschenswert.

Dr. Roland Scherer: Mit der Pandemie war auch ein Lern-
prozess flr die grenziberschreitende Zusammenarbeit in
der Bodenseeregion verbunden. Die bisherigen Strukturen
wie die IBK sind stark auf die Zusammenarbeit zwischen den
Bundesldndern und Kantonen ausgerichtet. Man war - iber-
spitzt formuliert - manchmal ganz froh, wenn Berlin, Bern
und Wien weit entfernt waren. Nun konnte man beiderseits
Erfahrungen sammeln mit einer engeren Einbindung der na-
tionalen Ebene. Das ist wichtig, weil die Grenzregion flr vie-
le Entwicklungsthemen auch die Bundesebene braucht. Das
gilt beispielsweise fir Verkehrsfragen wie die Schienenan-
bindung oder die Fluglarm-Problematik grenznaher Flug-
hafen. Diese Fragen kann man nicht zwischen Landern und
Kantonen verhandeln, man braucht dazu die Bundesstellen.
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Wo sehen Sie zukiinftig Problemfelder fir die Zusammen-
arbeit im Bodenseeraum?

Dr. Roland Scherer: Wir beobachten, dass das Umfeld fiir
die grenziliberschreitende Kooperation in den letzten Jah-
ren schwieriger geworden ist. Die 6ffentlichen Haushalte in
der Region stehen unter hohem Spardruck, der kiinftig mit
den Folgen der Corona-Pandemie noch zunehmen wird. Zu-
dem nehmen wir wahr, dass das finanzielle Engagement fiir
grenziiberschreitende Projekte unter Rechtfertigungsdruck
gerat — gerade bei Projekten, die einen Nutzen fiir den Ge-
samtraum abwerfen, aber nicht unmittelbar fir alle einzel-
nen Partnerinnen und Partner. Wahrend sich vor 25 Jahren
alle Bodenseeanrainer an einem zusdtzlichen Fahrschiff
beteiligten, um die Frequenz auf der Linie Romanshorn-
Friedrichshafen zu verdoppeln, wird heute tiber notwendige
Investitionen in die Fahrschiffe und Defizitausgleiche ganz
anders diskutiert, und auf die Mitglieder mit dem direktes-
ten Nutzen gezeigt.

Klaus-Dieter Schnell: Generell stehen auch grenziiberschrei-
tende Projekte unter dem Vorbehalt, dass die jeweiligen Par-
lamente in den Ladndern und Kantonen die notwendigen
Mittel freigeben. Das ist ein Grund, weshalb die Regierungen
in der IBK den Kontakt zu den gewdhlten Volksvertretern,
namentlich in der Internationalen parlamentarischen Bo-
densee-Konferenz IPBK, intensiviert haben. Das Bewusstsein
fur die gemeinsamen Anliegen der Grenzregionen gilt es
auch in den Parlamenten zu scharfen, damit bei parlamen-
tarischen Beratungen die wichtigen Kooperationsprojekte
nicht zu kurz kommen.

Dr. Roland Scherer: Ein Stiick weit hat die GrenzschlieBung
auch problematische Entwicklungen der Vergangenheit auf-
gezeigt. Der Einkaufstourismus nach Deutschland aus der
Schweiz ist in den letzten Jahren aufgrund der Frankenstar-
ke und der Mehrwertsteuer-Riickerstattung schon sehr stark
geworden. Das hat auch negative Begleiterscheinungen:
Akzeptanzprobleme und Neiddebatten auf der deutschen
Seite oder negative Auswirkungen fiir Handel und die Gast-
ronomie im Schweizer Grenzraum. Jedenfalls schienen Mig-
ros, Coop und mancher Einzelhdndler auf Schweizer Seite
gar nicht so ungliicklich tiber die Grenzschlieungen zu sein.

Nach den vielen negativen Meldungen, die wir im letzten
Jahr gehort haben: Was nehmen Sie fir die grenziibergrei-
fende Zusammenarbeit als positiven, bleibenden Effekt mit?
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Klaus-Dieter Schnell: Aus Sicht der IBK lasst sich festhal-
ten, dass wir trotz eher informeller Netzwerkstrukturen und
verteilter Zustandigkeiten gute Impulse fiir einen pragmati-
schen Umgang mit den Herausforderungen geben konnten.
Auch wurden neue Kommunikationsstrukturen unter Beteili-
gung der Bundes- und Landesebene aufgebaut. Den Akteu-
rinnen und Akteuren wurde wieder klar, wie unverzichtbar
offene Grenzen sind, dass man sich dafiir aber aktiv einset-
zen muss. Ob die Erfahrungen des letzten Jahres allerdings
die Relevanz der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit
insgesamt bei allen erhoht, bleibt abzuwarten.

Dr. Roland Scherer: Ich glaube, dass vielen Menschen in der
Region deutlich bewusst geworden ist, wie wertvoll offene
Grenzen sind. Gerade fir die jingere Generation, die mit
offenen Grenzen aufgewachsen sind, war es eine Selbstver-
standlichkeit, sich in der Bodenseeregion frei bewegen zu
konnen. Egal, ob nach Vorarlberg zum Skifahren oder zum
Bergwandern ins Appenzell. Sie sind in einem offenen Euro-
pa aufgewachsen. Mit den GrenzschlieBungen ist daher die
Wertschatzung der Zusammenarbeit in der Bodenseeregion
und fir die europdische Integration generell gestiegen.
Auch in den Medien ist der Stellenwert des Themas gestie-
gen. So hat die grofte Tageszeitung am Bodensee seit neu-
estem eine deutsch-schweizerische Redaktion, die sich auch
den grenziiberschreitenden Themen annimmt.

Quelle: Jens Kurnol

Dr. Roland Scherer (l. 0.), Klaus-Dieter Schnell (u.) und
Jens Kurnol (r. 0.) im Gesprach
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