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Franziska Sielker

Soft borders als neues Raumkonzept in der EU?
Das Beispiel der makroregionalen Kooperationen
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Kurzfassung

Mit den neuen, an funktionalen Verflechtungen orientierten Makroregionen sind neue
politische Raume entstanden, die sich in vielfacher Hinsicht auf das Territorium, die Ter-
ritorialitat und die Entwicklung der europaischen Integration auswirken. Makroregionen,
die durch nationalstaatliche Vertreter parallel zu existierenden Grenzen gebildet wer-
den, stellen eine neue Form der Kooperation dar. Das Neue ist, dass sie ein Trend inner-
halb des europdischen Integrationsprozesses sind, der die Frage nach dem Entstehen
einer neuen Ebene in der EU aufkommen ldsst. In diesem Beitrag wird die Frage nach der
Funktion innereuropdischer Grenzen in makroregionalen Kooperationen gestellt. In ei-
nem multiperspektivischen Erklarungsansatz werden die durch den makroregionalen
Trend denkbaren Entwicklungen fiir ,Grenzen” in Europa aufgezeigt. Vier Entwicklungs-
pfade werden diskutiert: Makroregionen konnten sich erstens als eigene supranationale
Ebene mit Entscheidungsbefugnis etablieren und neue Grenzen bilden oder zweitens
eine Ubergangsform darstellen, die langfristig zu einer weiteren EU-Integration und Stér-
kung der EU-Ebene fithren wiirde und damit zur Auflésung der Binnengrenzen. Eine drit-
te Moglichkeit ware, dass sich Makroregionen als intergouvernemental organisierte Ebe-
ne verstetigen. In diesem Fall wiirden die aktuellen Binnengrenzen erhalten bleiben. Ein
vierter Entwicklungspfad wiirde zu soft borders flihren. Makroregionen wéren dann paral-
lel zu bestehenden Grenzen liegende Kooperationen mit flexiblen Grenzen.



B Softborders als neues Raumkonzept in der EU

Schlusselworter

Grenzen - Makroregionen - makroregionale Strategien - europdische Integration - soft
spaces - Reterritorialisierung

Soft borders as a new spatial concept in the EU? - The example
of macro-regional cooperations

Abstract

With the development of macro-regions new political spaces arose that are influencing
the territory, territoriality and the development of European integration. Macro-regions
are built alongside existing borders and spaces. The novelty of the discussions is that
macro-regions are considered to be the first cooperation that could develop into a new
level. This article aims at questioning the function of borders within macro-regional co-
operations. Four possible development paths are presented in this contribution: First,
macro-regions could develop towards a new supra-national level with hard competen-
ces, which would lead to new borders within the EU. Second, macro-regions could be a
first step into a more integrated Europe finally strengthening the EU level. In this case the
inner European borders would devolute. A third possible pathway is the development of
an intergovernmental cooperation which would not change the existing borders. Finally
macro-regions could come along with soft borders, which are flexible and develop in
parallel to existing borders.

Keywords

Borders - macro-regions - macro-regional strategies - European integration - soft spaces
- reterritorialisation

1 Makroregionale Strategien und soft borders in der EU?

Initiiert durch eine interfraktionelle Arbeitsgruppe des Europdischen Parlamentes ent-
stand die Idee zur Entwicklung einer makroregionalen Strategie im nordlichen Raum der
EU, der EU-Ostseestrategie. Im Juni 2007 gab das Europdische Parlament den Auftrag an
die Europdische Kommission, diese erste Strategie zu entwickeln. Zugleich wurde die
Kommission zur Erstellung einer zweiten makroregionalen Strategie fiir den Donauraum
aufgefordert.

Das Neue, und aus Sicht der Raumentwicklung Spannende an Makroregionen ist, dass
sie ein Trend sind, durch den die Frage nach dem Entstehen einer neuen Ebene in der EU
aufgekommen ist. Makroregionen, die durch nationalstaatliche Vertreter parallel zu exis-
tierenden Grenzen gebildet werden, stellen eine neue Form der Kooperation innerhalb
des europadischen Integrationsprozesses dar. Diese treffen aufgrund der entstandenen
Eigendynamik auf grofSes Interesse bei Politikern aller Ebenen und Akteuren verschie-
denster Sektoren (vgl. Sielker 2012a). Infolge der ersten beiden Strategien haben sich
viele weitere Initiativen, z.B. in der Alpenregion, gebildet. Nach der erfolgreichen Evalua-
tion der ersten beiden Strategien im Juni 2013 ist davon auszugehen, dass Makroregio-
nen in der kommenden EU-Forderperiode zunehmend an Bedeutung gewinnen werden.
Anlass genug, die Frage nach dem moglichen Einfluss von Makroregionen auf die zukiinf-
tige Raumentwicklung Europas zu stellen. Zum jetzigen Zeitpunkt kann noch keine Aus-
sage darliber gemacht werden, in welcher Hinsicht sich Makroregionen entwickeln, in-
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stitutionalisieren, verstetigen oder wieder auflosen werden. Sicher ist lediglich, dass
,Makroregionalisierung” (Kern/Génzle 2013) ein Anzeiger fiir ein sich verdnderndes
Grenzverstandnis innerhalb der EU ist und sich auf Grenzen auswirken wird. Im vorlie-
genden Beitrag werden diese moglichen Entwicklungen diskutiert.

2 Makroregionen und Grenzen - Begriffsbestimmung und Aufbau
des Beitrages

Makroregionale Strategien ,sind ein auf zentrale Herausforderungen eines staatentiber-
greifenden Raumes zugeschnittenes Konzept, das verschiedene Sektoren und Politiken
in einer Strategie integriert” (Sielker 2012a: 1). In einem Orientierungspapier greift die
Europdische Kommission die Definition von Makroregionen des Interimskommissars
Samecki auf, die im Rahmen der Ostseeraumstrategie entwickelt wurde: Demnach sind
Makroregionen ,an area including territory from a number of different countries or regi-
ons associated with one or more common features or challenges” (Samecki 2009: 1). Der
Definition entsprechend verbinden Makroregionen Nationalstaaten oder subnationale
Gebietskorperschaften, die gemeinsame Entwicklungsherausforderungen infolge funkti-
onaler, geophysischer Zusammenhange haben. Die beiden bestehenden Makroregio-
nen haben sich um die Wasserraume Ostsee und Donau gebildet. Makroregionale Stra-
tegien sollen der EU und den Nationalstaaten ermdglichen, gemeinsame Herausforde-
rungen zu identifizieren und verfligbare Ressourcen zu allokieren. ,Ziel ist eine koordi-
nierte Reaktion auf Fragen, die besser gemeinsam als getrennt in Angriff genommen
werden sollten” (Europdische Kommission 2013b: 1).

Zahlreiche Autoren befassen sich vor dem Hintergrund von vier Zielsetzungen mit
Makroregionen:

= Verstandnis des Instruments
= Frage nach der zukiinftigen Bedeutung von Makroregionen

= Fallstudien zur Implementierung einzelner Strategien sowie zu Herausforderungen
fur einzelne Strategierdume, Lander oder Themenbereiche

* Bedeutungfir die EU-Aullenpolitik

(vgl. Bengtsson 2009; Dubois/Hedin/Schmitt et al. 2009; Agh/Kaiser/KoIIer 2010;
Gormar 2010; Dihr 2011; Schneidewind 2011; Schymik 2011; Stratenschulte/Setzen 2011;
Gormar/Kurnol 2012; Stead 2013).

Unter konzeptionellen Gesichtspunkten wurden Makroregionen in der Wissenschaft
vor allem als eine neue Handlungsebene innerhalb der EU in Zusammenhang mit einem
new regionalism (Antola 2009) bzw. mit Regionalisierungen und Reskalierungen (Biala-
siewicz/Giaccaria/Jones et al. 2013; Stead 2013) oder als transnationale soft spaces disku-
tiert (Faludi 2010a; Stead 2011; Metzger/Schmitt 2012; Sielker 2012a). Soft spaces be-
schreiben informelle, flexible Raumzuschnitte, die durch Kooperationen tiber verschie-
dene Ebenen, Sektoren und Akteursgruppen entstehen (Allmendinger/Haughton 2009).
All diesen Diskussionen ist gemein, dass sie entweder implizit oder explizit den existie-
renden Grenzen in der Region eine neue Bedeutung zuschreiben, ohne jedoch darauf
einzugehen, welche dies sein konnte. Aufbauend auf der Diplomarbeit der Autorin (Siel-
ker 2012a), in der Makroregionen in die Debatte um soft spaces eingeordnet werden,
setzt sich der vorliegende Beitrag mit der Dimension der Grenze auseinander. So argu-
mentiert die Autorin, dass Makroregionen eine Form der territorialen Redimensionie-
rung in Ergdnzung zu den harten existierenden Grenzen darstellen. Vor dem Hintergrund
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einer moglicherweise neu entstehenden Ebene stellt sich die Frage nach der europai-
schen Integration und der Rolle einer ,makroregionalen Grenze”. Diskussionen zur Regi-
onalisierung werfen die Frage nach neuen Grenzen, die durch Reskalierungsprozesse zu
harten Grenzen werden konnen, auf. Soft spaces dagegen fragen nach sanften Grenzen,
die flexibel sind und parallel zu den existierenden Grenzen sich stindig verandern oder
auflosen.

In diesem Beitrag wird die Frage nach der Funktion innereuropaischer Grenzen in
makroregionalen Kooperationen gestellt. In einem multiperspektivischen Erklarungsan-
satz werden denkbare Entwicklungen fiir ,Grenzen” in Europa aufgezeigt.

Fihren diese neuen Geographien zu ,neuen” Binnengrenzen in der EU? Inwiefern sind
diese soft oder unterliegen einem Prozess des hardening, wie Metzger und Schmitt (2012)
argumentieren? Sind diese Grenzen flexibel oder fuzzy in der Art, wie das Konzept der
soft spaces es annimmt? Es stellt sich dartiber hinaus die Frage, ob neue Grenztypen ent-
stehen und was die makroregionalen Grenzen Uber ein verandertes Grenzverstandnis in
der EU aussagen. Welche Auswirkungen haben diese Grenzen? Schlief8lich, wie entwi-
ckelt sich die europaische Integration weiter? Mit welcher Denkfamilie der europdischen
Integrationstheorien lassen sich diese Ereignisse erkldren? Konkret stellt dieser Beitrag
die aktuellen Geschehnisse dar und diskutiert unter besonderer Berticksichtigung der
Frage nach der Rolle von Grenzen vier mogliche Entwicklungspfade von Makroregionen.
Fir die Auseinandersetzung mit der Frage nach der neuen Rolle von Grenzen werden
daher zunéchst die konzeptionellen Grundlagen eines territorialen und relativen Raum-
verstandnisses dargelegt sowie soft spaces vorgestellt. Schlielich werden die zwei we-
sentlichen Formen der europdischen Integration und ihre Rolle fiir Grenzen zusammen-
gefasst. Danach wird das Konzept der Makroregionen mit seinen Entscheidungs- und
Governance-Strukturen vorgestellt. Im Anschluss werden mogliche Entwicklungspfade
diskutiert und die mogliche Rolle von Grenzen auf Grundlage der konzeptionellen Re-
flexion eingeordnet.

3 Grenzen und soft spaces in europdischen Integrationsprozessen
3.1 Grenzen

Im deutschen Sprachgebrauch steht der Begriff ,Grenze” fir drei Bedeutungen, die im
Englischen unterschieden werden in border, boundary und frontier. Wéahrend frontier
Rdume, die an der Grenze liegen, im Sinne von borderland beschreibt, versteht man un-
ter dem Begriff boundary eine Trennlinie. Diese kann sowohl real oder imaginar als auch
scharf oder unscharf abgegrenzt sein. Der Begriff ,Grenze”, wie er in diesem Beitrag ver-
standen wird, kommt am ehesten dem nahe, was im Englischen als borders bezeichnet
wird. Nach Sack (1986) klassifizieren, kommunizieren und kontrollieren Grenzen ein Ter-
ritorium in dem Sinne, dass sie Dinge einem bestimmten Raum zuordnen (Haselsberger
2010: 6). Haselsberger (2010: 6) definiert Grenzen wie folgt: “A ‘border’ confines or limits
the outer edge of something; most typically it separates entities, such as nation states or
provinces from another in the form of a clear and ‘fixed" line on the map as well as the
territory”. Eine Grenze umfasst demnach z.B. einen geographischen Raum, ein Staatster-
ritorium. Dem Staat wird demgegeniiber die Schliisseleigenschaft der geographischen
Gebundenheit zugeschrieben. Er regiert tiber die Akteure in diesem Gebiet. Im Rahmen
des europaischen Integrationsprozesses verandern sich nun die Territorialitat, die Souve-
ranitdt, die Legitimitdt und das Governance-Monopol (Nugent 2006: 548 f.) - und damit
letztlich Grenzen und ihre Funktionen.
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3.2  Softspaces und soft borders: territoriale vs. relationale Rdume

Das Konzept der soft spaces wurde in der Vergangenheit verschiedentlich, z.B. durch
Faludi (2010b), genutzt, um das Phanomen ,Makroregionen” zu beschreiben. Um Ver-
anderungen von Grenzen zu diskutieren, bedarf es einer vertieften Auseinandersetzung
mit soft spaces.

Soft spaces lassen sich theoretisch zwischen einem relationalen und einem territorialen
Verstandnis von Rdaumen einordnen (vgl. Tab. 1; Haughton/Counsell/Allmendinger et al.
2007; Haughton/Allmendinger/Counsell et al. 2010; Allmendinger/Chilla/Sielker 2014).
Dem territorialen Raumverstandnis liegt das Territorium als Organisationsprinzip fir
Staatsgewalt und offentliche Autoritdt zugrunde. Der Hauptakteur ist der Nationalstaat,
dessen Territorium durch Grenzen festgelegt ist (vgl. Tab. 1). Auf sich durch Globalisie-
rung und Europdisierung verandernde Anforderungen reagiert der Staat mit Reskalierun-
gen und Kompetenzverlagerungen zwischen verschiedenen Ebenen. So kommt es zu
Reterritorialisierungsprozessen.

Seit Castells (2000) seine Idee der Netzwerkgesellschaft mit spaces of flows entwickelt
hat, haben wissenschaftliche Diskussionen um relationale Raume, die das territoriale
Verstandnis von Raum infrage stellen, an Bedeutung gewonnen. Man spricht von einem
relational turn in theory. Die Idee einer Netzwerkgesellschaft, in der es letztlich zu einer
Auflosung des Nationalstaates und seiner Grenzen kommt, wurde unter anderem maf3-
geblich von Jessop (2000) weiterentwickelt. Er spricht von der Krise des national spatial-
temporal fix als Folge des Globalisierungsprozesses. Den Ausgangspunkt fiir Akteurs-
netzwerke als Organisationsprinzip stellt fiir Jessop der spatial fix im Sinne Harveys (1985:
51 ff.) dar. Im relationalen Raumverstdndnis wird von einer Deterritorialisierung ausge-
gangen. Das relationale Raumverstandnis wurde in der jiingeren Literatur zunehmend
infrage gestellt, da die Politik ihren territorialen Fokus nicht verdndert hat (Cochrane
2012). So sind in der wissenschaftlichen Debatte zunehmend Ansatze zu finden, die ver-
suchen, territoriale und relationale Ansatze miteinander zu verbinden. Ein prominenter
Ansatz sind die fiir die stadtregionale Ebene entwickelten soft spaces (vgl. Tab. 1).

Den soft spaces stehen hard spaces gegenuber. Die Urheber des Konzeptes der soft
spaces (Haughton/Allmendinger 2007) verstehen unter hard spaces “formal, visible are-
nas and processes, often statutory and open to democratic processes and local political
influence” (Haughton/Allmendinger 2007: 306). Demgegeniiber definieren sie soft spac-
es als “fluid areas between such formal processes where implementation through bar-
gaining, flexibility, discretion and interpretation dominate” (Haughton/Allmendinger
2007: 306). Soft spaces sind “multiple spaces of governance alongside other devices for
policy integration” (Haughton/Allmendinger/Counsell et al. 2010: 23 f.). Sie entstehen
aufgrund der Notwendigkeit, iiber bestehende Grenzen hinweg zu kooperieren, iberla-
gernd mit anderen Raumen. Dieser Definition liegt, wie den relationalen Geographien,
ein Verstandnis von Raum aullerhalb politischer und administrativer Grenzen zugrunde
(Haughton/Counsell/Allmendinger et al. 2007: 3; Haughton/Allmendinger/Counsell et
al. 2010: 230). Als informelle Raumkonzepte, die funktionale Verflechtungen in den Mit-
telpunkt raumlicher Abgrenzungen stellen, entstehen soft spaces temporar parallel zu
bestehenden administrativen Raumen. Hard spaces sind dem territorialen Verstandnis
von Raum zuzuordnen.
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Tab. 1: Raum- und Grenzverstiandnisse

Territoriales Raum- Verbindende Ansdtze Relationales Raum-
und Grenzverstandnis und Grenzverstandnis
Akteure Nationalstaat als Dialektische Beziehung zwischen Netzwerke, Interessens-
Souverdn, government  6ffentlichen Autoritdten und gruppen und stakeholder
Interessensgruppen, governance
Raumliche Festgelegtes Terri- Parallelitat der Wahrnehmungen Deterritorialisierung,
Konfiguration torium im Sinne eines von Territorium, zeitlich begrenzt Netzwerkgesellschaft
,Containerraumes” gebildete Raume im Sinne von ,,spaces of flows”
(Taylor 1994) (Castells 2000: 376)
Eigenschaft Statisch Dynamisch Dynamisch
Grenzen Harte Grenzen, die Flexible oder fuzzy Grenzen Aufldsung von Grenzen
durch das Territorium
bestimmt werden
(spatial fix)
Zitate zur Agnew (2008: 176) (Sassen 2013: 22): “though still Agnew (2008: 175)
Rolle von fasst in einem Literatur- rare, we now have a developing fasst in einem Literatur-
borders Uberblick zusammen: scholarship that constructs more Uiberblick zusammen:
“sovereignity that complex relation between territory ~ “Thinking about borders
ends/begins at a and state” should be opened up to con-
border” sider territorial spaces as
(Allmendinger/Chilla/Sielker 2014):  ‘dwelling’ rather than national
“borders matter as “A number of studies ... explored states and to see political
facts on the ground” the emergence of so called soft responsibility for pursuit of a
spaces as attempts to create hy- ‘decent life”
“territorial statehood brids of territorial and relational
as geography of power”  spaces” “[borders] are complex human
creations”
Sassen (2013: 22): “More recently there have
“securing the sover- been attempts to overcome Sassen (2013: 22): “stretching
eign’s authority over the territorial-relational standoff ... of the boundaries ... or
its territory” through the notion of deregulation of national bor-
assemblage” ders”
Jessop (2004: 49):
“Actor-Networks”
Zusammen- Territorium als Organi- Komplementéare Funktion Territorium als soziales Kon-
fassung sationsprinzip fir von harten und sanften Formen strukt und Verhandlungsobjekt
Staatsgewalt und von Territorium in standig wechselnden Kons-
offentliche Autoritat tellationen
Autoren Krassni, Heileiner, Mamadouh, Jones, Painter, Taylor,  Sack, Massay, Amin, Brenner,
(beispielhaft) Cerny, Weiss Paasi, Cochrane, Allmendinger, Harvey, Faludi, Murphy, Jes-
Haughton, Gill, Teubner sop, Castells, Agnew, Elden,
Raustialia

Quelle: eigene Darstellung, angelehnt an Idee Chilla/Reimer/Nienaber (2013: 14)

Soft spaces sind Kooperationsraume, die flexibel oder fuzzy sind in Bezug auf Geogra-
phien, Ebenen, Sektoren, Akteursgruppen und auf den zeitlichen Rahmen.

Das Konzept wird in einem Atemzug genannt mit der Idee der fuzzy boundaries, also
verschwommenen Grenzen. Das Charakteristikum fuzziness hat eine doppelte Bedeu-
tung: Es beschreibt erstens eine durchlassige, fragmentierte unscharfe Struktur und zwei-
tens unscharfe, verschiebbare Grenzen (Sielker 2012a: 65 f.). Soft borders werden in die-
sem Beitrag verstanden als Pendant zu soft spaces, deren Eigenschaften auf Grenzen
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Ubertragen werden: Soft borders sind flexibel und entstehen parallel zu bestehenden
Grenzen.

3.3  Europdische Integration und die Rolle von Grenzen

Dieser Beitrag analysiert makroregionale Strategien an der Schnittstelle von europdischer
Integration und der Veranderung des Verhaltnisses von Grenzen zueinander. Man unter-
scheidet zwischen zwei Denkschulen, die Formen des europaischen Integrationsprozes-
ses beschreiben. Der Supranationalismus beschreibt ,européische Integration” als einen
Prozess zur Entwicklung einer supranationalen Institution und einer eigenstandigen Ebe-
ne mit Entscheidungsbefugnis. Die zweite Denkschule wird als Intergouvernementalis-
mus bezeichnet. Die Nationalstaaten bleiben Entscheidungstréager, die in einer intergou-
vernemental organisierten Form gemeinsam entscheiden. Diese zwei Denkschulen be-
schreiben Eigenschaften der europdischen Kooperationen. Daneben wird in der Wissen-
schaft unterschieden zwischen den sogenannten grand theories und den middle range
theories. Letztere versuchen, die Ursachen und Wirkfolgen zu theoretisieren (vgl. Holzin-
ger/Knill/Peters et al. 2005; Nugent 2006). Paasi (2012: 2309) argumentiert, dass trotz
der Gewinne aus der territorialen und relationalen Betrachtung die Aufgabe bestehen
bleibt, Grenzen und die komplexen Modalititen, die politischen und sozialen Praktiken
sowie ihre Effekte zu betrachten. Im europdischen Integrationsprozess stellt das Ver-
standnis der komplexen Grenzen eine wesentliche Grundlage fiir das Handeln der Ak-
teure dar.

Der Integrationsprozess geht einher mit Reskalierungs- und Reterritorialisierungspro-
zessen sowie Deterritorialisierungsprozessen, die sich auf die Funktion der Grenzen in
der EU auswirken. Da ist beispielsweise das Schengenabkommen, innerhalb welchem
die nationalstaatlichen Grenzen fiir Teilbereiche aufgeldst, also deterritorialisiert wur-
den, und zugleich auf eine supranationale Ebene reskaliert und reterritorialisiert wurden.
Innerhalb der territorialen Kooperationsprogramme, wie beispielsweise INTERREG, ent-
scheiden Nationalstaaten intergouvernemental tiber gemeinsam finanzierte Projekte. So
hat sich in der EU ein komplexes Governance-System, das Mehrebenensystem, entwi-
ckelt, welches zu vielen sich tGberlagernden Grenzen gefiihrt hat. Mit den Makroregio-
nen sind nun erstmals in der europdischen Geschichte politische Kooperationen ent-
standen, denen das Potenzial zugesprochen wird, sich langfristig als eigenstandige Ebene
entwickeln zu kdnnen.

4 Makroregionale Strategien in der EU - Konzept und Governance

4.1  Entstehung, Ideen und Konzept

Makroregionale Strategien sind ein auf zentrale Herausforderungen eines staatentiber-
greifenden Raumes zugeschnittenes Instrument, das verschiedene Sektoren und Politi-
ken in einer Strategie integriert. Sie sind Bottom-up-Ansatze, bei denen der Wunsch
nach einer staatenlibergreifenden Koordinierung von den Staaten ausgeht (Gormar
2010: 583 ff.). Unterstiitzt vom Europdischen Rat und Parlament werden Makroregionen
nach den vier Grundséatzen ,Integration”, ,Zusammenarbeit’, ,Multi-Level-Governance”
und ,Partnerschaft entwickelt (Europdische Kommission 2013b: 9). Das Konzept der
makroregionalen Strategien wird in verschiedenen europaischen Politikdokumenten
unter dem Aspekt ihres Beitrages zum Ziel der territorialen Kohasion sowie der Koordi-
nierung von Politiken aufgegriffen (vgl. ausfiihrlich Dubois/Hedin/Schmitt et al. 2009). In
den makroregionalen Strategien werden einerseits die libergeordneten europaischen
Strategien (z.B. Europa-2000-Strategie, die Lissabon- und die Goteborg-Strategie) sowie
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andererseits die vorangegangenen regionalen Initiativen der EU zusammengefasst (z. B.
die transnationalen INTERREG-Kooperationen) (vgl. Tab. 2; vgl. ausfiihrlich Sielker
2012a).

Die zuvor angefiihrte Definition, nach der Makroregionen Gebiete sind, die durch
Lander und Regionen mit einer oder mehreren gemeinsamen Eigenschaften und Heraus-
forderungen gekennzeichnet sind, wurde durch den Evaluierungsbericht der Europai-
schen Kommission (2013b) bestétigt. Das Europdische Parlament bezeichnete in der Ent-
schliefung zur Donauraumstrategie Makroregionen als ein ,Modell fiir die Koordinie-
rung der EU-Mafnahmen und der Finanzierung in geopolitischen Gebietseinheiten” (Eu-
ropdisches Parlament 2010: C). In den Verordnungen fiir den Zeitraum 2014-2020 wer-
den drei Punkte hervorgehoben: Die Strategien sollen ,einen Gesamtrahmen fiir Mit-
gliedstaaten und Drittstaaten im selben geografischen Raum” geben, der ,Bewaltigung
gemeinsamer Herausforderungen dienen” und ,eine verstirkte Zusammenarbeit im
Hinblick auf den wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalt” fordern (Eu-
ropdische Kommission 2013b: 2).

Ausloser fuir den Vorstol$ der interfraktionellen Arbeitsgruppe fur die Ostseeregion des
Europdischen Parlaments war neben der stagnierenden Zusammenarbeit im Ostseeraum
infolge der verdnderten geopolitischen Konfiguration durch die EU-Erweiterungen die
Eutrophierung (vgl. Tab. 2). Gemeinsam mit der schwedischen Regierung, dem Nordi-
schen Rat und dem Rat der Ostseestaaten griff die Arbeitsgruppe die Idee zur Entwick-
lung einer strategischen Zusammenarbeit in der EntschlieBung zur Nordlichen Dimensi-
on auf (vgl. Tab. 2; Faludi 2010a: 167; Schymik 2011: 11). Nach Vorbild der Ostseestrategie
forderte die Kommissarin Danuta Hiibner auf Initiative der Regierungen Rumaniens, Os-
terreichs, Serbiens und der Landesregierung Baden-Wiirttembergs die EU-
Donauraumstrategie (Schymik 2011: 12). Der Europdische Rat validierte den Vorschlag
der Kommission im April 2011. Die Staats- und Regierungschefs verabschiedeten diesen
im Juni 2011. Basis der Abgrenzung der Regionen sind physiogeographische Grundlagen.
Fir die Umsetzung sind die Nationalstaaten und im Falle Deutschlands die Bundesldander
verantwortlich (vgl. Tab. 2).

Dem Evaluierungsbericht zufolge ist es das Ziel, ,neue Projekte und Initiativen zu mo-
bilisieren und ein Gefiihl der gemeinsamen Verantwortung zu schaffen” (Europdische
Kommission 2013b: 2). Es soll eine bessere Koordinierung von Politiken und Aktionen auf
dreierlei Weise ermoglicht werden (Diihr 2011: 26):

= geographisch tber die nationalen Grenzen hinweg
* horizontal iber verschiedene Sektorpolitiken
= vertikal iiber verschiedene Governance-Level

Ohne neue finanzielle Ressourcen, legislative Grundlagen oder institutionelle Refor-
men (die sogenannten ,drei Neins”) soll zu einer besseren Koordinierung der bestehen-
den Ressourcen sowie zu einer kohdrenten Implementierung bestehender Regularien
beigetragen werden. Dabei stellen die Strategien einen ,stabilen, integrierten Rahmen
fir Lander und Regionen zur Thematisierung von Herausforderungen dar, die von einem
Land allein nicht zufriedenstellend bewaltigt werden konnen, sondern transnationale
strategische Ansétze, Projekte und Netze erfordern” (Europdische Kommission 2013a: 2).
Zugleich ist die aullenpolitische Bedeutung der bestehenden Strategien augenschein-
lich. Mit Russland ist im Ostseeraum ein strategisch wichtiger Partner eingebunden. Die
Donauregion umfasst mit den Balkanstaaten einen wichtigen Erweiterungsraum.
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Tab. 2: Kurzprofile makroregionaler Strategien

Ostseestrategie Donauraumstrategie Alpenraumstrategie
Jahr 2009 2011 Beginn der Diskussionen 2010,
Annahme voraussichtlich 2015
Geltungs- | “The extent depends on “The Danube Region is a Diskussionen um Geltungsbereich:
bereich the topic: for example ... on functional area defined by Peripherie ohne Metropole oder
water quality issues it would its river basin” Einbezug der Metropolen
involve the whole catch-
ment area”
Anlass Eutrophierung der Ostsee Beispiel des Ostseeraumes Beispiele im Ostseeraum und
und stagnierende Koopera- und geopolitische Verdande- in der Donauregion
tion rungen, die EU-Erweiterung,
Schifffahrtsziele
Initiie- No6rdliche Dimension, Baden-Wirttemberg CIPRA (Internationale Alpen-
rende Schweden schutzkommission); Alpenkonven-
Akteure tion
Politik- Maritime Umwelt, Innovati-  Transport, Schifffahrt, Mobili-  Abhangig von aktuellen Diskussio-
felder on und Handelsbarrieren, tdt und Energie, Umwelt und nen, Nationalstaaten legen unter-
Transport und Energie, Biodiversitat, Kultur und Tou- schiedliche Schwerpunkte
Sicherheit rismus, Bildung und institutio-
nelle Kapazitat, Kompetitivi-
tat, Sicherheit
Vorlaufer | Council of the Baltic Sea Danube Cooperation Process, CIPRA
und States, Nordliche Dimen- Arge Donauldnder, Internatio-  Alpenkonvention
Initia- sion, Baltic Sea commission, 41 Kommission zum Schutz  Alpenraum (INTERREG)
tiven Baltic Sea Chambers of
der Donau, Danube Chambers
Commerce, Ostseeraum, o
Mitteleuropa (INTERREG) of Commerce Association,
Sudosteuropa-East Europe,
Alpenraum, Mitteleuropa
(INTERREG)

Die makroregionale Diskussion in der EU unterliegt einer hohen Dynamik, in deren
Folge bereits viele weitere Initiativen entstanden sind (vgl. Abb. 1). Im Juni 2013 jdhrte
sich die Annahme der ersten makroregionalen Strategie zum vierten und die der Do-
nauraumstrategie zum zweiten Mal - ein Anlass flr die Europdische Kommission, das
Konzept der makroregionalen Strategien auf den Priifstand zu stellen. Bevor sich die Eu-
ropdische Kommission in der Koordinierung weiterer Strategien engagierte, wartete sie
den Erfolg ab. Es stand den Mitgliedstaaten frei, wahrenddessen strategisch zusammen-
zuarbeiten. Auf der Grundlage der positiven Evaluation besteht nun die Moglichkeit,
weitere Strategien mit Unterstlitzung der Europdischen Kommission zu entwickeln. Die
Kommission fordert in ihrem Evaluierungsbericht eine stdrkere Fiihrungsrolle der Mit-
gliedstaaten (Europdische Kommission 2013b: 9).
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Abb. 1: Bestehende und potenzielle makroregionale Strategieraume

Kartengrundlage: http://commons.wikimedia.org/wiki/File:Template_europe_map_de.png (18.03.2014)

Griechenland und Irland haben sich zum Ziel gesetzt, die adriatisch-ionische Strategie
2014 wahrend ihrer Ratsprasidentschaft zu beschlieBen und die Implementierung auf
den Weg zu bringen. Auch die Diskussionen um eine Alpenstrategie sind weit vorange-
schritten. Seit Mai 2013 wird ein Entwurf fiir eine makroregionale Strategie fiir den Alpen-
raum unter Leitung der franzosischen Organisation DATAR (Délégation interministérielle
a I'aménagement du territoire et a I'attractivité régionale) vorbereitet. Im April 2012 wur-
de die Nordseestrategie als maritime Strategie bereits angenommen. Die Nordsee-
Kommission und eine interregionale Arbeitsgruppe der Versammlung der europaischen
Regionen koordinierte diese. Neben diesen sehr konkreten Initiativen gibt es eine Auf-
forderung Spaniens, Portugals, Irlands und Frankreichs an das Parlament, eine Strategie
in Auftrag zu geben. Aufgrund der Entwicklungen des ,Arabischen Friihlings” spricht das
Europaische Parlament den mediterranen Regionen eine besondere geopolitische Be-
deutung zu (Europdisches Parlament 2012). Die Grolke und externe Dimension in der
Mittelmeerregion bringt jedoch Herausforderungen mit sich (Bialasiewicz/Giaccaria/
Jones et al. 2013). Die Schwarzmeersynergie kann als ein erster Schritt in Richtung einer
moglichen Makroregion interpretiert werden.
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Da neben dem Konzept von Makroregionen die Governance-Strukturen Hinweise fiir
die Reflexion tber die den Makroregionen zugrunde liegenden Integrationsprozesse
und die Funktionen von Grenzen geben, wird nachfolgend in diese Strukturen einge-
fuhrt. Fir die Beantwortung der Fragestellung kann auf die detaillierte Vorstellung der
Aufgaben einzelner Akteure verzichtet werden; es sei auf die umfassende Darstellung
bei Sielker (2012a; 2012b) hingewiesen.

4.2  Governance- und Entscheidungsstrukturen

Entscheidungen in der Strategie unterliegen dem konsensualen Prinzip und werden mit-
hilfe eines Aktionsplanes umgesetzt. Dieser unterteilt die Themenbereiche in Saulen,
denen Prioritdtsbereiche zugeordnet sind. In der Donauregion sind dies elf, in der Ost-
seeregion 17. Fiir die Aktionen sind illustrative Beispiel- oder Flaggschiffprojekte ausge-
wiesen (vgl. Sielker 2012a).

An den Entscheidungs- und Umsetzungsprozessen ist eine Vielzahl von Akteuren und
Gremien beteiligt (vgl. Abb. 2). Man kann diese vereinfacht in drei Ebenen aufteilen. Die
Ubergeordnete Koordinierung wird auf der Metagovernance-Ebene organisiert. Diese
umfasst unter anderem die Nationalen Kontaktpunkte und die Europdische Kommission,
welche die alltagliche Koordinierung Gbernehmen, sowie den Europdischen Rat, die
Gruppe hochrangiger Vertreter sowie den Rat fiir allgemeine Angelegenheiten. Diese
werden tatig, wenn grundlegende Verdanderungen und Revisionen der Strategiepapiere
anstehen. Die thematische Governance-Ebene, die die Koordinierung der Saulen und
Priorititen umfasst, wird aus Lenkungsgruppen fiir jeden Prioritdtsbereich, aus ihren Ko-
ordinatoren und denen fir horizontale Aktionsbereiche (in der Ostseeregion) sowie aus
den thematischen Arbeitsgruppen gebildet. Da die Lenkungsgruppen verantwortlich fiir
die Entscheidungen innerhalb eines Prioritdtsbereiches sind und damit groe Bedeutung
fur die einzelnen Politikfelder haben, wird auf diese detaillierter eingegangen. Die dritte
Ebene ist die Umsetzungsebene, die sich aus den einzelnen Projekten und den beteilig-
ten Akteuren sowie den Finanzprogrammen zusammensetzt.

Abb. 2: Governance-Struktur makroregionaler Strategien

Thematische Governance-Ebene: Sdulen und Prioritaten
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In den bestehenden Makroregionen werden bestimmten Politikfeldern, wie Umwelt,
Verkehr, Energie, Bildung oder Sicherheit, Gibereinstimmend Prioritdtsbereiche zugeord-
net, sodass davon ausgegangen werden kann, dass flr diese eine makroregionale Ko-
operation einen Mehrwert hat. Da sich in diesen Prioritatsbereichen mit ihren Lenkungs-
gruppen die zukiinftigen Entwicklungen abzeichnen, werden Beispiele fiir die drei Stra-
tegierdume Donau-, Ostsee- und Alpenregion aus diesen Bereichen vorgestellt.

Die Entscheidungsstrukturen sind intergouvernemental organisiert. Entscheidungstra-
ger in den Lenkungsgruppen sind lediglich die nationalstaatlichen Vertreter, obwohl
auch die Europdische Kommission sowie mitunter Nationale Kontaktpunkte an den Sit-
zungen teilnehmen. Zusatzlich werden Beobachter eingeladen, zumeist Vertreter 6ffent-
licher oder halboffentlicher Institutionen, die Experten fiir bestimmte Themen sind (vgl.
Tab. 2). Die Lenkungsgruppen ermdoglichen sowohl der Kommission als auch den Be-
obachtern eine Einflussnahme.

Fir die Ostseeregion sei das Beispiel HELCOM (Ubereinkommen zum Schutz der Ost-
see) herausgegriffen. HELCOM ist eine zwischenstaatliche Kommission, die durch die
Anrainer der Ostsee gegriindet wurde und deren Grundlage die Helsinki-Konvention ist.
Stead (2013) hat dargestellt, dass HELCOM fiir den Bereich ,Umweltschutz” grof8en Ein-
fluss auf die Entscheidungen des Prioritatsbereiches nehmen konnte. In der Donauregi-
on ist ein prominentes Beispiel der Beobachter Internationale Kommission zum Schutz
der Donau (IKSD) aus Wien. Der vor der Entstehung der Donauraumstrategie in Zusam-
menarbeit mit den Donaustaaten entwickelte Aktionsplan zum Schutz der Donau wurde
nun im Rahmen der Donauraumstrategie offiziell verabschiedet und in die Umsetzung
gebracht. Der Prioritdtsbereich ist maigeblich daran beteiligt, die Ziele der IKSD umzu-
setzen. Fur den Alpenraum ldsst sich fir die allererste Diskussionsphase konstatieren,
dass die Alpenkonvention Einfluss auf Inhalte und den geographischen Bezugsraum hat-
te. Im Oktober 2013 konnte der tatsdchliche Einfluss noch nicht abgeschatzt werden.
Weitere Beispiele fiir nichtstaatliche, einflussreiche Akteure lassen sich in allen Strategien
finden (vgl. Tab. 2) Die Entscheidungen sowohl in den Prioritdtsbereichen als auch im
Europdischen Rat sowie in der Gruppe der hochrangigen Vertreter werden jedoch zwi-
schen nationalstaatlichen Vertretern getroffen.

Mit Makroregionen entwickeln sich neue politische Handlungsraume. Es verandern
sich die beteiligten Akteure und ihre Ziele. lhnen bietet sich ein neues Forum, was zu
neuen Priorisierungen oder auch zu neuen Zielen fithren kann. Welchen Einfluss die
Entscheidungsprozesse in den Strategien auf die politischen Entscheidungen der EU-
Ebene, aber auch auf die der nationalstaatlichen Ebene haben, lasst sich nicht fir alle
Prioritatsbereiche gleichermalien konstatieren. Fest steht jedoch, dass die geschaffenen
Arbeitsstrukturen zur Findung der politischen Zielsetzung der Lander beitragen. Die Ent-
scheidungen der makroregionalen Gremien haben in vielen Bereichen schon jetzt gro-
Ben Einfluss, da eine Nichtbeachtung die Kooperation ganz infrage stellen wirde. Als
nicht zu unterschatzen gilt auch die identitatsstiftende Wirkung - mit den Regionen wur-
de ein ,Fleck auf der Karte” benannt. Dies wird unterstutzt durch die starke geophysische
Komponente, durch die naturraumliche Bezugsraume geschaffen werden. Langfristig
besteht die Chance, dass diese als Bezugsraume zur Mittelvergabe dienen, wie es das
Beispiel des Donauraumes fiir die Periode 2014+ zeigt. Aufféllig ist im Vergleich aller drei
Strategien, dass die Politiken, die auf rechtlichen Grundlagen der EU aufbauen, in Mak-
roregionen Berticksichtigung finden. Der Trend einer zunehmenden Makroregionalisie-
rung wird davon abhangen, ob und von wem diesem Forum ein Mehrwert zugesprochen
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wird und inwiefern gemeinsame Ziele in der Implementierung erreicht werden (vgl. Siel-
ker 2012a).

5 Grenzen und Makroregionen - Ein multiperspektivischer
Erklarungsansatz

Durch Makroregionen entstehen neue Raume, die sich in vielfacher Hinsicht auf das Ter-
ritorium, die Territorialitdit und die Entwicklung der Europdischen Kooperation auswir-
ken. Zugleich sind sie ein neues Phdanomen der europdischen Integration. Einige sehen
hierin den Trend zu einer neuen Form der intergouvernementalen Zusammenarbeit.
Andere sehen einen weiteren Schritt zu einer zunehmend supranational organisierten
EU, deren Kompetenzen zunichst soft sein mogen, sich schlieBlich aber in der Ubertra-
gung von Kompetenzen auf die EU-Ebene aullern. Neben der Reskalierung auf die sup-
ranationale Ebene der EU, bei der Makroregionen nur als Zwischenschritt gesehen wer-
den, besteht die Moglichkeit, dass sich Makroregionen auf einer supranationalen Ebene
zwischen dem Nationalstaat und der EU-Ebene als eigene Entscheidungsebene etablie-
ren. Ein weiterer Aspekt ist, dass Makroregionen auf transnationaler Ebene das Phéno-
men von soft spaces reprasentieren. In diesem Zusammenhang waren Makroregionen
flexible Governance-Strukturen, die stindigen Veranderungen unterliegen. Jede dieser
Entwicklungen wiirde verschiedene Veranderungen der Funktionen fiir die innereuropa-
ischen Grenzen mit sich bringen. Welche Entwicklungen sind nun als Folge der aktuellen
Prozesse denkbar und inwiefern wiirden sich dadurch Grenzen in Europa verandern?

Der erste Erkldarungsansatz tragt sowohl der relationalen Sichtweise auf Grenzen Rech-
nung, fur die innereuropdische Organisation, als auch der territorialen Sichtweise fiir die
Abgrenzung nach auflen. Die makroregionale Kooperation ist demnach ein weiterer
Schritt in Richtung einer EU-Integration. Bei fortschreitender Makroregionalisierung wiir-
den dann die Binnengrenzen der EU weiter aufgel6st. Makroregionen, die sich in ganz
Europa entwickeln, waren nur ein Zwischenschritt zu einer vollstindigen EU-
Kooperation, in der der Netzwerkcharakter und zugleich die supranationale Ebene zu-
nehmend an Bedeutung gewinnen. Dies hatte Reterritorialisierungsprozesse zur Folge.

Im zweiten Erklarungsansatz wird die Entwicklung einer neuen Ebene in der EU ange-
nommen. Wiirden die Akteure diese Ebene zunehmend fiir die Umsetzung bestimmter
Themenbereiche als geeignet wahrnehmen, konnten die aktuellen Makroregionen Vor-
laufer darstellen, die sich verstetigen und einem Prozess des hardening folgen (Metz-
ger/Schmitt 2012). Dies wiirde ebenfalls einer weiteren Integration der EU entsprechen,
die zu Kompetenzverschiebungen fiihren und somit einer supranational organisierten
EU entsprechen wiirde. Die Makroregionen wiirden dann zur Entwicklung neuer Gren-
zen innerhalb der EU fiihren und somit zu einer Reterritorialisierung.

Der dritte Erklarungsansatz geht davon aus, dass Makroregionen, wie sie sich aktuell
entwickeln, als eine intergouvernementale Kooperation erhalten bleiben, deren Territo-
rialitit unverandert bleibt. Die Entscheidungen obliegen den Nationalstaaten, weil durch
die Kooperation ein Legitimationsdruck entsteht. Wenn Makroregionen erhalten blei-
ben, wiirden die Binnengrenzen de jure erhalten bleiben. De facto hétte die makroregi-
onale Kooperation Einfluss auf die Rolle von Grenzen, jedoch lediglich im Rahmen der
intergouvernemental gewtinschten Kooperation.

In einem vierten Erklarungsansatz wird davon ausgegangen, dass sich die entspre-
chend den in der Literatur als relationalen und verbindenden Ansdtzen diskutierten
Raumkonzepte durchsetzen und so flexible Grenzen entstehen, die zunehmend auf
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Netzwerken aufbauen. In diesem Fall wiirden sich in der EU sich lberlagernde Raume
mit flexiblen Grenzen entwickeln, die sich an funktionalen Gegebenheiten orientieren
wirden. Da diese flexiblen Grenzen sich parallel zu den existierenden Nationalstaaten
und der EU weiterentwickeln wiirden, wiirden sich diese als soft borders d@ufSern. Die Ko-
operationsraume waren flexibel und kdnnten sich verschieben, aber sich auch ganz auf-
|6sen, sodass die Politikkoordinierung wieder auf die Nationalstaaten zuriickfallen konn-
te.

Die entscheidenden Akteure sind Nationalstaaten, weshalb es wahrscheinlich er-
scheint, dass bestehende Grenzen erhalten bleiben, sie jedoch eine flexiblere Gestal-
tung annehmen konnen. Dies wiirde zu einer zunehmenden Integration fiihren - wie
schon so haufig in der Geschichte der EU. Die Kommission fordert explizit eine starkere
Fiihrungsrolle der betroffenen Regionen, was den intergouvernementalen Erklarungsan-
satzen entsprechen wiirde. Da, wie die drei Beispiele gezeigt haben, auch nichtstaatliche
Akteure an Bedeutung gewinnen, nimmt der Netzwerkcharakter von funktionalen Ver-
flechtungen augenscheinlich zu, was zu sich tiberlagernden Grenzen fiihren konnte. Fir
die noch jungen Strategien erscheinen zum jetzigen Zeitpunkt alle Entwicklungspfade
moglich. Kurzfristig entsprechen Makroregionen zunachst dem vierten Erklarungsansatz
und bringen neue soft borders mit sich.
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