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KAPITEL 3

— samarbejde over graenser

martin klatt

Den moderne statsgraense, som vi kender den, er en institution, der
opstod i 1900-tallet, Graenser har selvfolgelig eksisteret tidligere, men
staten havde ikke de ne@dvendige tekniske midler til at udfare en kon-
sekvent pas- og toldkontrol for at markere sin suversenitet ved stats-
greensen. Med den tiltagende europeaciske integration og necliberale
globaliseringsmodeller (ideen om en fri, ubegrasnset verdenshandel,
kapitalens og med visse begraensninger ogsa menneskenes frie bevaa-
gelighed) bliver statens suveraenitet udfordret. Flere og flere initiativer
og udviklinger sigter pa en nedbrydning af graenserne cg mere green-
seoverskridende samarbejde.

Greenseoverskridende samarbejde skal her forstds som regionalt
graenseoverskridende samarbejde uden om landenes regeringer. Det
drejer sig altsd om alt samarbejde, der er regionalt foranlediget og
ikke nedfeeldet i bilaterale eller multilaterale, statslige traktater. Den
historiske og ideelle baggrund er ofte europeasisk integration inden for
rammerne af EU under slagordet 'det graenselgse Europa’. Kapitlet gar
rede for, hvilken indflydelse forestillingen om det grasnselese Europa
har haft pa graenser og gresnseregioner i EU, for at demonstrere, at
graenser faktisk stadigvesk spiller en rolle eller endda bliver genskabt i
det greenseoverskridende samarbejde.

Regionalt greenseoverskridende samarbejde - hvad er det?

Grasnseoverskridende samarbejde er i og for sig ikke et nyt faenomen.
Stater har leenge samarbejdet over graenser i forbindelse med mange
praktiske anliggender som regulering af greensevandleb (I greense-
vandlahs- eller flodkommissioner), trafik, samhandel, osv. Disse former
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for samarbejde blev reguleret i bi- eller multilaterale traktater, forhand-
let mellern staternes udenrigsministerier og ratificeret af staternes re-
geringer og deres folkevalgte parlamenter.

Det nye i udviklingen efter 1945 var, at statens monopol pa uden-
rigspolitik i stigende grad blev udfordret af regionale og lokale politiske
aktarer. Disse ville nu indgé& samarbejdsaftaler om forskellige forhold
pd tveaers af graenser pd egen hand uden at inddrage regeringerne.
Beveagelsen for europaeisk integration havde séledes allerede i anden
halvdel af 1940%erne en lokal dimension. Mennesker | greenseregioner
ville g@re op med at se deres naboer som fiender og i stedet genskabe
venskaber pd tveers af graenser. Regional- og lokalpolitikere gik i gang
med at etablere kontakter pa tvaers af graenser, mest af alt i form af
by-venskaber, der blussede op fra 1950'erne i hele Vesteuropa, dvs. i
de seks lande, der startede EF (Frankrig, Italien, Vesttyskland, Belgien,
Nederlandene, Luxemburg). Det tog en vis tid, far denne balge ndede
Danmark, men fra 1960’erne begyndte danske byer ligeledes at indgd
venskabsaftaler med andre europasiske byer uden for de nordiske lan-
de.

Det var imidlertid ikke EF, der dannede rammen for de ferste eurc-
papolitiske initiativer til at fremme regionalt graenseoverskridende
samarbejde, men det i 1949 oprettede paneurcpaziske Eurcparad (ikke
at forveksle med Det Europasiske R&d | EU). Europarddet er som be-
kendt aldrig blevet en faderal, overstatslig institution, men derimod
en mellemstatslig institution, dvs. en institution, hvor alle medlemmer
er lige og kun kan beslutte forpligtende konventioner eller lignende
enstemmigt.

| &rene omkring radets grundleeggelse var der imidlertid mange
tilhaengere af at opbygge Europaradet som en federal overstatslig in-
stitution med regionalt og lokalt isleet. Dette stod mange europegiske
regeringer, heriblandt den danske, dog afvisende over for. lkke desto
mindre blev der oprettet en seerlig komité for komnmunale cg regiona-
le anliggender under Europaradet. | de falgende ar var denne komité
aktiv ved at mobilisere og kanalisere statte til europaeisk integration
pa lokalt plan. Initiativer til et mere vidtgaende europaesisk samarbej-
de pd lokalt plan blev dog stoppet af Europaradets ministerkomité,
der repreesenterede medlemslandenes regeringer. | januar 1957 blev
den ferste europasiske konference for lokale myndigheder afholdt,
hvori 135 kommunale reprazsentanter fra 14 europaeiske lande deltog
(Becker-Christensen 1979, 34). Pa trods af modstand fra ministerko-
mitéen fik konferencen et permanent sekretariat og afholdt yderligere
sessioner | 1958 cg 1960 (ibid. 36). @nsket cm at blive et repressenta-
tivt organ for de enkelte landes lokale myndigheder blev dog afvist af
ministerkomiteen (ibid. 38).

@nsket om mere regionalt graenseoverskridende samarbejde blev

kommissioner, der blev oprettet ved nogle af EF's indre greenser, bar
dog preeg af at veere kontrolleret af de nationale regeringer. Eneste
undtagelse var Vesttyskland, hvor delstaterne havde afgerende indflyd-
else i disse kommissioner. Ogsa her var forbundsregeringen repressen-
teret, men mere i rollen som observater.

Samtidig blev der etableret de forste sdkaldte eurcregioner. Dis-
se var sammenslutninger af lokale og regionale politiske enheder ved
EF-landenes graenser, der forpligtede sig til at virke for graenseover-
skridende samarbejde og integration. /Eldst er Euregio Rhein-Ems-
ljssel med saade i den tyske by Gronau, der i dag stadig anses som den
ledende og mest succesrige euroregion, hvad angér at starte graense-
overskridende projekter og etablere politiske netvaerk for derigennem
at fremme greenseregionens udvikling. Regionen er desuden veaart for
den i 1971 grundlagte interesseorganisation Association of Europeaan
Border Regions (AEBR). | 2013 lykkedes det regionen at fa ansvaret
for hele det tysk-nederlandske INTERREG-program. Derfor er det ofte
denne region, der identificeres med begrebet Euregio.

Euroregioner (eller rettere sagt de involverede politikere og i sti-
gende grad ogsa andre involverede akterer) havde ret vidtgiende mal.
Graensen skulle cvervindes og regionerne genfinde en tidligere tilstand
af graenselashed, fer nationalstaten havde afgreenset territoriet, homo-
geniseret befolkningen og dermed delt i 'naturlige’ regioner. "Graanser
er historiens ar” led (og lyder) en gaengs forteelling af de mennesker,
der engagerer sig for regional greenseoverskridende integration. For-
teellingen bygger pé en forestilling om, at det primaert er krige | Euro-
pa, der har skabt europaciske graenser og pa den méade er kommet til
at adskille mennesker i naturligt sammenhazngende regioner, Sérene
skal nu leeges, dvs. at graenserne | Europa skal nedbrydes. Helt konkret
er mélet, at indbyggere i en euroregion skal bruge hele den graense-
overskridende region som faelles handlingsrum til alle livets geremal,
dvs. arbejde, handel, uddannelse, fritid, det sociale liv, osv. EU har si-
den 1990'erne aktivt stattet denne udvikling, bl.a. ved at introducere
INTERREG-programmet, der giver penge til greensecverskridende ak-
tiviteter i graenseregioner.

Graenseoverskridende samarbejde i en euroregion

Eurcregioner har en temmelig ensartet struktur over det meste af
Europa, og de farste af slagsen har vaeret modeller for de andre. Re-
gionen bygger pa en aftale {se nedenfor) mellem mindst to regiona-
le administrationer fra to lande (sdsom delstater, provinser, regioner,
amter eller kommuner). Der findes dog euroregioner med medlem-
mer fra tre eller flere lande, ligesom de administrative niveauer kan
veere forskellige. For eksempel er der euroregioner med savel kommu-
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ner, regioner som delstater som medlemmer. Medlemmerne af Regi-
on Senderjylland-Schleswig i det dansk-tyske gresnseland er saledes

mere konkret, da EF-landene gik ind for greenseoverskridende regi-
onalplanlaagning i 1960'erne. De graenseoverskridende planlaegnings-
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Region Syddanmark, kommunerne Aabenraa, Senderborg, Tender, Ha-
derslev og Flenshorg og amterne Slesvig-Flensborg og Nordfrisland,
Den tysk-@strigske Euregio Salzburg-Berchtesgadener Land-Traun-
stein omfatter tyske amter, en @strigsk by, flere @strigske distrikter, en
@strigsk delstat og to ostrigske offentlige institutioner. | euroregionen
Pyrenées-Mediterranée (Spanien-Frankrig) udger medlemmerne to
spanske autonome regioner og to franske regioner.

Det interessante ved euroregionsaftaler er, at de ikke er interna-
tionale traktater, som ellers er grundlag for internationalt samarbejde i
organisationer som fx NATO. Eftersom medlemmerne af en euroregion
iklke er stater, kan de ikke slutte traktater. Dvs. at euroregionsaftaler
ikke er bindende i forhold til international ret. Det har efterladt dem i
et juridisk tomrum, som er blevet fyldt pa flere mader, sidst med instru-
mentet European Grouping of Territorial Cooperation (EGCT).

Ud over politiske medlemmer findes der i stigende grad ogsa an-
dre interessenter, der er medlemmer af en euroregion. Det kan veere
erhvervsorganisationer, uddannelsesinstitutiocner eller andre partnere,
der har en interesse i graznseoverskridende samarbejde. En eurcregion
er saledes ikke en politisk institution i geengs forstand.

| de fleste euroregioner er det en forsamling af delegerede, der er
det gverste organ. De enkelte euroregioner har draoftet, om der skal
oprettes folkevalgte rad, men det er ikke blevet gennemfart i nogen
eurcregion endnu. Forsamlingen vaelger sa en bestyrelse, der er an-
svarlig for den daglige drift. Bestyrelsen bliver ofte stottet af et sekre-
tariat, der ogsa kan fungere som facilitator for grasnseoverskridende
projekter. Mange euroregionsekretariater fungerer desuden som info-
center for graenserelaterede spargsmal - for politikere, virksomheder
savel som den almene offentlighed,

Juridiske rammer
Manglende juridiske rammer har lagt hindringer i vejen for regionalt
graenseoverskridende samarbejde. Det blev allerede tydeligt, da loka-
le og regionale myndigheder forsegte at samarbejde i 1950'erne og
1960%erne. Det var séledes uklart, hvad en kommune fx méatte indga af
samarbejdsaftaler med en kormmmune i nabolandet. Den parlamentari-
ske forsamling i Europaradet havde nedsat en komité for lokale myn-
digheder til at undersege mulighederne for et faelles regelsaet til alle
medlemslande af Europarddet. Denne proces gik i gang i 196Q0'%erne,
samtidig med at Europarddet igangsatte et arbejdsprogram til ud-
vikling af lokale og regionale strukturer i medlemslandene (Becker-
Christensen 1979, 58).

| september 1966 vedtog Europaradets parlamentariske forsamling
anbefaling nummer 470, der opfordrede medlemsstaterne til at ud-
styre de lokale myndigheder i greenseomraderne med “tilstraekkelige
midler til at opveje ulemperne ved deres perifere beliggenhed ved at

samarbejde over greenser ..." (Becker-Christensen 1979, 63). Denne for-
mulering var dog for vidtgdende for datidens europaeiske regeringer,
hvorfor Europaradets udenrigsministre afviste forslaget. De mente,
det ville svaekke landenes suveraznitet og frygtede, at det ville fare til
skabelsen af "en mellemliggende europaeisk politisk og administrativ
struktur, som ville ga sine egne veje (ibid., 69).

Farst efter endnu et artis forhandling lykkedes det | 1980 i Madrid
at vedtage en rammekcnvention, "European Qutline Convention on
Transfrontier Co-operation between Territorial Communities or Autho-
rities”, der dbnede for graenseoverskridende aftaler mellem kommuna-
le og regionale aktarer. Rammekonvention betyder, at medlemsland-
ene tilskyndes til at indfare lovgivning inden for den ramme, som
konventionen beskriver. Den sakaldte Madridkonvention, der i dag er
ratificeret af 38 medlemslande, indfarte dog ikke et krav om at tilla-
de regicnalt greenseoverskridende samarbejde. Den tilskyndede kun
medlemslandene til at dbne for denne mulighed, og den indeholdt ud-
kast til greenseoverskridende aftaler mellem regionale aktorer,

Madridkenventionen er siden blevet suppleret med tre tilleegspro-
tokoller, der udvider samarbejdsmulighederne. Den fgrste (1995) aner-
kendte regionale myndigheders ret til under visse omstaendigheder at
indga bindende, graensecverskridende samarbejdsaftaler samt etable-
re greenseoverskridende institutioner med status af juridiske personer.
Den blev aldrig ratificeret i Danmark. Anden tillaegsprotokol (1998) ud-
videde samarbejdsmulighederne til ogsa at geelde regioner, der ikke
umiddelbart ligger ved en statsgreense. Tredje tilleegsprotokol (2009)
muliggjorde etableringen af et juridisk samarbejde, der svarer til EU’s
retsinstrument EGCT, som bliver forklaret nedenfor.

Konventionen og protokollerne er forsynet med modelaftaler for
interesserede kommunale og regionale aktarer. | modsaetning til kon-
ventionen har mange medlemslande, heriblandt Danmark, valgt ikke
at ratificere tilleegsprotokollerne, saledes at de mere vidtgaende, for-
pligtende aftaler om graenseoverskridende samarbejde ikke har rets-
grundlag i de fleste europaeiske greenseregioner, Den tredje tillaegs-
protokol er til dags dato séledes kun tradt i kraft i Cypern, Frankrig,
Tyskland, Rusland, Slovenien, Schweiz og Ukraine,

Samtidig med udviklingen | Europaradet har flere europaeiske lan-
de indgéet traktater, der giver deres regionale myndigheder lov til at
indgé samarbejdsaftaler med regicnale myndigheder i andre lande.
Tyskland, Schweiz og @strig har derudover i deres forfatninger givet
delstaterne/kantonerne samme ret. Alle disse juridiske instrumenter
har dog det forbehold, at evt. graenseoverskridende samarbejdsaftaler
ikke tillader at baje eller bryde landets love. Det er altsd ikke muligt
at oprette samarbejder, der fritager regioner fra at falge landets love.
For eksempel er det ikke muligt at oprette szerlige skonomiske zoner
med skattefordele eller lignende, som vi kender dem fra Kina eller den
amerikansk-mexicanske graanse,
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EGTC er en EU-forordning vedtaget i 2006 og saledes forpligtende
for alle EU's medlemslande. En EGTC kan dannes af stater og andre
administrative enheder inden for mindst to EU-medlemslande. Det er
pakraevet, at gruppen har en forsamling af medlemsrepraasentanter,
et kontor og en direktar, der repraesenterer det udadtil. Inden for en
FGTC kan parterne forpligte sig til alle mulige former for graenseover-
skridende samarbejde, men EGTC'en er bundet af det lands love, hver
det er registreret. Det er séledes heller ikke her muligt at afvige fra en
national lovgivning, hvis den hindrer eller vanskeligger graensecver-
skridende samarbejde.

Der er pr. marts 2017 oprettet 63 EGTC'er. De fleste er traditionelle
mikro-euroregioner, der har valgt denne juridiske status. Den ferste
EGTC var euroregionen Lille-Kortrijk-Tournai ved den fransk-belgiske
greense. Dertil er kommet flere mikro-regioner ved den ungarsk-slo-
vakiske greense. Ud over traditionelle euroregioner eksisterer der
imidlertid ogsd et par EGTC'ere, der er etableret for at varetage en
greenseoverskridende funktion, fx handtere INTERREG-programmet
(La Grande Region, DE-FR-LU), eller det fransk-catalanske greense-
overskridende sygehus La Cerdagne.

En ny, graenseoverskridende regionalisme?

Greenseforskning (eller grasnseregionsfarskning) var som udgangs-
punkt geografisk funderet, fordi graenser blev anskuet som linjer | geo-
grafien. | dag praeges graenseregionsforskningen dog af et bredere
perspektiv og beskaeftiger mange forskellige videnskabelige discipli-
ner, dog stadig mest inden for samfundsvidenskab og humaniora (se
introduktionen). P& et samfundsvidenskabeligt plan er det interessan-
te, hvordan graenser bruges til at pavirke de mennesker, der er bosat
inden for graenserne, samtidig med dem, der bor pa den anden side
af greensen. Greenser ordner samfund ved at definere regler, ved at
skabe et ‘os’ (indenfor) og et 'dem’ (udenfor) og ved at indramme
det konkret eksisterende sted, nvor staten udaver suveresnitet over sit
territorium.

Europa har veeret inde i en udvikling siden Anden Verdenskrig, og
isaar efter murens fald 1 1989, der har givet greenserne en ny betydning.
Forestillingen om det greenselase Europa er en helt central kerne | det
eurcpeeiske integrationsprojekt og er delvis virkeliggjort i Schengen-
samarbejdet, der afskaffede permanent personkontrol ved graenserne.

Samtidig har europaeisk integration og globalisering medfert en re-
gionalisering, hvor magt er blevet flyttet fra staterne til supranationale
institutioner som EU, men ogsé til sub-naticnale regioner. Region er
dog et meget flydende begreb, og hverken forskning eller politik er
altid entydige i, hvad de mener, nér de taler om regioner eller regicna-
lisering. En af globaliseringens faedre og fortalere, den japansk-ameri-
kanske a@konom Kenichi Ohmae, fortzeller i sine bager The Borderless
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World (1990) og The End of the Nation State (1995), at skonomiske
regioner vil vaere den afgerende territoriale organisation af verden i
fremtiden. Han forstar disse regioner som sterre end dagens stater,
sdledes at EU, Nordamerika eller @stasien her udger en region. Noget
lignende er tilfaeldet i Samuel Huntingtons kanoniske veerk The Clash
of Civilizations (1996), hvor han forudser en verden praeget af kon-
flikt mellem seks-syv regioner, der er praeget af, hvad han forstar som
forskellige civilisaticner, mest religiest begrundet. @konomiske teorier
om regional integration behandler normalt ogsé den supranationale
integration, dvs. hvorfor stater opgiver deres suveraenitet pa visse om-
rader og integrerer disse i starre enheder,

| den europesiske debat, bade den politiske og den videnskabelige,
er regioner dog normalt enheder under staten. 'Regicnernes Eurcpa’
er en ide, der blomstrede | 1990%erne i forbindelse med etableringen
af Den Europaeiske Union i Maastrichttraktaten. Det var taenkt som en
modvesgt til den magtcentralisering i Bruxelles, som unionsmodstand-
ere mente, var ved at ske. Ideens grundlag var en forestilling om, at
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Graensecvergang | Alperne
mellem Tyskland og @strig.

Til trods for at greensen ikke
laengere er bevogtet, indikerer
skiltene, at der her er tale

om en landegraense.

Foto: Mike Knell

nationalstaten var blevet for lille til at lese de store problemer, samtidig
med at den var blevet for stor til at l@se de sma. | regionernes Europa
skulle EU klare de store udfordringer, mens de sma skulle decentralise-
res i regicnerne. Det sidste blev traktatfeestet i det sakaldte subsidiari-
tetsprincip, der betyder, at hejere politiske institutioner kun skal gribe
ind, hvis de regionale ikke kan lzse problemerne. Det har medfart, at
regional selvforvaltning er kommet pa dagsordenen og blevet styrket
i mange europasiske lande. Iseer i de tidligere socialistiske lande, der
alle var praeget af centralstyring, er der blevet etableret nye admini-
strative regioner, men ogsa i hidtil staarkt centralistiske lande i Vest- og
Sydeuropa som Frankrig, Storbritannien, Spanien og Italien. Selv i de
nordiske lande (undtagen Island) er der blevet etableret administrative
regioner.

| et greenseoverskridende perspektiv har denne regionalisering gi-
vet anledning til at etablere greenseoverskridende regioner. Oprinde-

ligt er udviklingen blevet forstdet som en omvending eller drejning af
historien, idet 'naturlige’ regioner adskilt af en graense skulle genfor-
enes. Det kom tydeligt til udtryk i de tidlige euroregioners politiske
program, hvor der blev talt meget om at genetablere tidligere forbind-
elser, der var blevet afbrudt af nationalismen.

EU optog regionerne i sin sakaldte kohzaesionspelitik. Kohaasion
er et l&neord fra fransk og bruges i EU-systemet som argument for
regionalpolitik forstaet pa den made, at det er | EU’s interesse at ud-
ligne forskelle i skonomisk udvikling i sine regioner. Parallelt med de
konkrete programmer til at udvikle greenseoverskridende samarbejde,
her mest INTERREG/Territorial Cooperation, har graenseoverskriden-
de samarbejde saledes faet mere opmeaerksomhed. Regioner og isser
greenseregioner har pad deres side etableret interesseorganisationer
som Assembly of European Regions (AER) og Association of Euro-
pean Border Regions (AEBR) for at pavirke europaesiske og naticnale
politiske beslutninger.

De- og re-bordering

For at analysere denne udvikling, taler forskere om de-bordering, alt-
sd en abning, overvindelse eller endda afskaffelse af graenser, mens
der samtidig kan iagttages en re-bordering, altsd en forsteerkelse eller
genskabelse af graenser. Schengen er séledes et eksempel pd de-bor-
dering, fordi graenserne inden for samarbejdet er dbne, mens der sam-
tidig sker en re-bordering, fordi kontroller, visurmreguleringer osv. bliver
standardiseret (og i flere tilfeslde skaerpet, fx ved den polsk-ukrainske
graense) ved Schengenlandenes ydre graenser.

Regionalt er der bla. fokus pa det greenseoverskridende samar-
bejde, hvis erkleerede mal er en de-bordering og mere integration |
graanseregioner. For at analysere vilkarene for, at dette faktisk kan ske,
har den fransk-canadiske politolog Emmanuel Brunet-Jailly udviklet
en model, der forklarer fremskridtet | greenseoverskridende sarmarbej-
de (Brunet-Jailly 2005). Modellen undersgger pa fire omrader, om der
er grobund for greenseoverskridende samarbejde og integration: sam-
handel (og et marked herfor); institutionaliserede politiske aktiviteter
af regionale og lokale politiske akterer, altsd om politikerne indgar i
en kontinuerlig dialog og viser vilje til at opna noget sammen: en lo-
kal, greenseoverskridende kultur cg en lokal politisk slagkraft, altsé om
politikerne kan enes og omsaette ideer i praksis. Disse fire omrader er
indbyrdes forbundet og supplerer hinanden. Hvis det gar godt, funge-
rer de som katalysator for samarbejde, og der vil med tiden opsta en
integreret, greenseoverskridende region, hvor greensen ikke laengere
adskiller, men forbinder. Det er ikke vigtigt, hvilket omrade der kommer
farst, men hvis samarbejdet kommer i gang, danner de fire omrader en
kreds, hvor alle fremmer hinanden. Svaerest at male er tilstedevesrel-
sen af en lokal greenseoverskridende kultur, som Brunet-Jailly beskri-
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ver som en hjemstavnsidentitet, et feelles sprog og faelles gkonomiske
strukturer.

Med den wkonomiske integration i EF/EU burde Brunet-Jaillys
forste omrade, samhandel, vaere til stede i alle europaeiske greense-
regioner. Spergsmalst er s, i hvilket omfang de evrige omrader er til
stede, eller om samhandelen ogsd har fungeret som katalysator for
mere samarbejde pa de @vrige omrader. | de fleste europaeiske graen-
seomrader har graensedragningen og nationalstatens homogenisering
af territoriet adskilt regicnalkulturer af historisk betydning (se kapitel 1
og kapitel 8). Erfaringen fra europeeiske graenseregicner dokumente-
rer, at der | de fleste graenseregioner er aktarer, der sigter pa at genop-
rette disse historiske forbindelser, men kan grasnseregicner i EU tage
deres skazbne i egen hand i samarbejde med naboregionen pa den
anden side af graensen? Det er et af de centrale forskningsspargsmal,
nar man unders@ger graensecverskridende samarbejde | EU. Euro-
regionerne, der eksisterer i en eller anden form ved alle europaeiske
graenser, kunne karakteriseres som Brunet-Jaillys andet omrade, in-
stitutionaliserede graenseoverskridende politiske aktiviteter, hvori der
indgar regionale og lokale akterer. Hvordan stiller sagen sig med det
fierde omrade, om der findes en lokal, graenseoverskridende politisk
slagkraft? For at besvare dette spergsmal kraever det en analyse af
magtforholdene mellem de forskellige politiske og ikke-politiske ak-
tarer (s&som erhvervsorganisationer, lobbyister samt enkeltpersoner
med egne interesser).

| den moderne nationalstat, der opstod i 1900-tallet, var disse for-
hold forholdsvis enkle og klare. Det var det folkevalgte parlament, der
med den lovgivende magt bestemte, hvad der matte ske, og hvad der
ikke matte ske. Regeringen var udgvende magt, men kontrolleret af
parlamentet. Tredje magt var retssystemet, der ligeledes kontrollere-
de regeringen som uafhasngigt organ. | konteksten af det europasi-
ske samarbejde er det mere kompliceret, sdledes at mange forskere
beskriver magtsystemet i EU som en form for multilevel governance
(regeringsferelse pa flere niveauer). Begrebel henviser til, at flere ni-
veauer er involveret | regeringsarbejdet, uden at der altid er et klart
hierarki som i stater, hvor regeringen regerer. Selv | forbundsstater som
USA eller Tyskland, hvor der er flere regeringsniveauer, star den fo-
derale regering averst. | en multilevel governance-kontekst derimod
analyserer man, hvordan forskellige politiske og ikke-politiske aktarer
udever indflydelse pa beslutningerne og deres implementering. Det
gor det indimellem svaert at se, hvilket regeringsniveau der er ansvar-
ligt | relation til EU-lovgivning - hvilket igen forklarer de europagiske
befolkningers stadigvaek noget diffuse holdning til EU og de mange
klager over manglende demokrati dér.

Hvordan heenger det sammen med grasnseoverskridende samar-
bejde? Vigtigt er, hvad graenseoverskridende regioner kan opna, og
hvad de ikke kan. Dertil er det vigtigt at gere sig klart, hvad der er

en graenseoverskridende region, og hvordan en sadan kan relateres til
nationalt forankrede regioner (sdsom Region Syddanmark) eller til de
sakaldte supranationale makroregioner (sédsom Norden eller @stersa-
regionen).

Her giver multilevel governance-teorien ikke entydige svar, Teorien
er udviklet som en model til at forklare lovgivningsprocessen i EU, hvor
der er et sammenspil mellem Radet, dvs. medlemslandenes regeringer,
Parlamentet, Kommissionen og andre udvalg som Regionsudvalget.
Aktarer inden for det greenseoverskridende samarbejde bruger begre-
bet mere diffust og argumenterer for, at ogsa euroregicner, regionale
og kommunale aktarer er med til at ‘regere’ (govern) greenseoverskri-
dende regioner i taet samspil. Mens mange forskere oprindeligt statte-
de denne ide, er de | dag langt mere skeptiske.

Kernen | kritikken af anvendelsen af multilevel governance pa
graenseoverskridende samarbejde er spegrgsmalet om autoritet, det vil
sige magten til at tage politiske beslutninger og gennemfare dem. Lis-
beth Hooghe og Gary Marks, der har udviklet tecrien, betragter auto-
ritet som forudsaetning for multitevel governance (Hooghe and Marks
2003), dvs, at de taler om forskellige regeringsniveauer, der faktisk har
magt til at seette dagsordener, tage beslutninger og til ogsa at gen-
nemfare dem. | et graenseregionalt perspektiv bliver det dog tydeligt,
at der faktisk er klare hierarkier i regicnalt greenseoverskridende sam-
arbejde. Saledes stdr de regionale aktarer svagt over for staterne og
deres regulative magt, som afspejler sig i areensen: Dansk lov er gyldig
indtil graensen, syd for den gaelder tysk lov. Euroregioner og EGTC's
beslutningskompetencer ligger som regel pad et meget lavt niveau,
s& spergsmalet er, om man reelt kan betegne dem som institutioner,
der regerer. Her tyder meget pa, at deres funktion mere kan betegnes
som facilitator til graenseoverskridende projekter, eller at de fungerer
som informationsfora for politikere og andre interessenter pa tvasrs af
greensen.

Den vel nok mest realistiske tilgang til problematikken er Markus
Perkmanns karakterisering af greensecverskridende regioner som po-
licy entrepreneurs (Perkmann 2007), dvs. at graenseoverskridende re-
gioner er centrale akterer, bade hvad angar at designe, pavirke eller
implementere EU-regionalpolitik. Perkmanns analyse bygger pa data
indsamlet i adskillige euroregioner, i form af interviews med centra-
le akterer inden for det graenseoverskridende samarbejde og enkelte
embedsmeaznd i EU.

Mere dybtgaende casestudier gennemfart | europasiske grasnsere-
gioner viser som regel et sget aktivitetsniveau inden for det graznse-
overskridende samarbejde, siden EU aktivt begyndte pd at stotte det
gennem INTERREG-programmet, INTERREG er et EU-program, der
stotter greenseoverskridende aktiviteter med op til 75% af budgettet,
Studierne viser dog ogsa, at graenseoverskridende samarbejde oftest
er et eliteprojekt, der ikke nar ud til store dele af befolkningen, som
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faktisk ofte ikke engang ved, at de bor fx i en eurcregion, eller hvad
dette betyder.

En af de amerikanske pionerer | gragnseforskning, Oscar Martinez,
har delt en graenseregionsbefolkning op i to kategorier, den ene natio-
nal borderfanders og den anden transnational borderianders (Martinez
1994). Selv om Martinez' forskning er baseret pa feltstudier i den ame-
rikansk-mexicanske graenseregion, kan begreberne fint overfares til
en eurcpaeisk kontekst. Med udgangspunkt i antropologiske metoder
(feltstudier, observation, interviews) kortleegges interaktionsmeanstre |
en graenseregions befolkning, som Martinez sa har inddelt i forskellige
kategorier, med national og transnational borderlanders som hoved-
kategorierne. Nationale greenselandsbeboere taler ikke nabolandets
sprog, har kun overfladisk kontakt til nabolandet og interesserer sig
ikke for den anden side af greensen eller feler sig direkte utrygge der.
Transhationale graenselandsbeboere derimad taler nabolandets sprog,
elsker at bo i en graenseregion og hruger begge landes muligheder
flittigt for at handle, arbejde og deltage | det sociale.

| en dansk-tysk kontekst, som lader sig overfere til andre europeei-
ske greenseregioner, er det tydeligt, at mange danskere krydser graen-
sen for at handle. De fleste bruger dog de dertil indrettede specialfor-
retninger, der ligger taet ved graensen, saelger danske produkter (eller
produkter, der ogsa bliver solgt | danske supermarkeder), hvor perso-
nalet taler dansk, og kunderne kan betale med dankort. Her er prisen
det afgerende incitament til at krydse graensen, mens det ikke drejer
sig om at @ve tyskkundskaber, m@de tyskere eller cpleve tysk kultur. En
transnational greenselandsbeboer derimod taler bade dansk og tysk,
har venner eller endda familie pa begge sider af graensen og deltager
aktivt | det sociale liv pa begge sider, fx ved regelmaessigt at besgge
Flensborg Teater eller vaere med i en idreetsforening syd for greensen,

Det er selvfolgelig svaert helt ngjagtigt at inddele en graenseregi-
ons befolkning i nationale og transnationale, Graenserne er flydende,
men der er dog visse indikationer, der er malbare, sédsom sprogkund-
skab eller publikum ved kulturelle arrangementer. Her tyder meget pa,
at der i de fleste europasiske graenseregioner bor et stort flertal af na-
tionale greenseboere. En Eurobarometerunderssgelse foretaget i alle
europasiske greenseregioner omfattet af INTERREG-programmer fra
2015 viser saledes, at kun 17% af de europaeiske grasnseregioners be-
boere har bessgt nabolandet for at besgge venner pa den anden side
af graensen, og kun 11% for at besage familiemedlemmer pa den anden
side af graensen. | alt havde kun lidt over halvdelen (53%) overhovedet
taget en tur over landegraensen i det foregéende ar (European Com-
mission 2015, 10-11). Adskillelsen af graenselandsboer i nationale og
transnationale kan forklare, hvorfor graznseoverskridende samarbejde
ofte er vanskeligt og ikke nar ud til den brede befolkning: Der er bare
rigtig mange, der slet ikke er interesserede.

Graenser som barrierer

Mens der séledes findes graenseoverskridende samarbejde og institu-
tionaliserede euroregioner ved alle europeeiske graenser, kan der samfti-
dig lagttages mange barrierer for samarbejdet. Det faktum, at greenser
adskiller stater, geslder den dag i dag, 0ogsé i et sédkaldt de-bordered
EU. Multilevel governance-teorien forklarer, som sagt, at hierarkierne |
EU’s politiske system ikke er sa entydige som i det mere traditionelle
system af nationalstater. Stadigvaek kan det dog ogsd konstateres, at
nationalstaterne er en veesentlig magtfaktor i EU. Det geelder i saer-
deleshed i graenseregioner og det greenseoverskridende samarbejde.
Det interessante er, at staterne ikke n@dvendigvis er bevidste om deres
magt, samtidig med at de (dvs. politikerne) i princippet altid statter op
om samarbejdet.

Dette handler helt lavpraktisk om, at alt grasnseoverskridende sam-
arbejde er prasget af, at det skal indpasses i to landes love, regler og
procedurer, Det kreever en del forarbejde og kendskab til begge lan-
de og seetter samtidig nogle barrierer op for samarbejdet. Graense-
overskridende ambulancekarsel, som det bla. praktiseres i det nasre
dansk-tyske greenseomrade, kreever et vist kendskab til begge landes
sprog, men ogsa administrative procedurer | alarmberedskab. Der er
desuden forsikringsspargsmal, der skal afklares.

For at illustrere dette kan man tage brandveaernssamarbejdet, som
bla. praktiseres ved den tysk-hollandske graense, som eksempel. Her
medte initiativtagerne til samarbejdet det problem, at holleenderne
prioriterer at bekaempe brande udefra, mens tyskerne gar direkte ind i
den braendende bygning (Princen et al. 2014). En kombination af beg-
ge metoder er @jensynlig livsfarlig, sa det kraevede en del forarbejde i
form af lzering om hinandens procedurer og feelles @velser for at fa et
fungerende samarbejde i stand.

Graenseoverskridende erhvervssamarbejde kan medfare flytning
af aktiviteter pga. et lavere lgnniveau med jobtab pd den ene side af
graznsen til falge. Jget greensehandel pga. lavere beskatning af visse
produkter kan vaere medvirkende til butiksded pa den anden side af
greensen. Integration af offentlig transport er selvfelgelig oplagt og
bliver til en vis grad praktiseret | mange graznseregioner, Det er dog
svaert at harmonisere fx et staerkt statsstattet system som fransk naer-
trafik med mere finansielt baeredygtige (og dermed dyrere for bru-
gerne) systemer som i Tyskland. Nar forskellige valutaer er | spil som
I Dresundsregionen, er det en ekstra udfordring. Elektroniske billetsy-
stemer som rejsekortet manifesterer graensen, fordi det ikke kan bru-
ges i Sverige og Tyskland og sdledes gdelesgger forseg pa at skabe
graenseoverskridende takst- og billetsystemer. | mange tilfaelde for-
steerker graenseoverskridende samarbejde i ferste omgang graenser,
fordi parterne bliver mere bevidste om, hvor forskelligt de handterer
tingene.,
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P4 den anden side rummer graenseoverskr'rdende samarbejde
mange muligheder. Det er iszer forskellene, der gar det attraktivt at
handle pa den anden side af greensen. Bade prisniveauet og et andet
vareudbud forbundet med kulturelle eller gastronomiske oplevelser
ger en rejse over graensen interessant. Erhvervssamarbejde kan abne
for nye markeder. Forskelle i boligpriser kan gare det attraktivt at flytte
over greensen. Det samme geelder uddannelsestilbud eller barnepas-
ning. $& mennesker bosat i graenseregioner kan faktisk drage mange
finansielle og oplevelsesmaessige fordele af naerheden til greensen.

For mennesker, der har laert at bruge graenseoverskridende tilbud,
er der ud over Martinez’ begreb transnational borderianders blevet
indfert begreberne regionauts (Lofgren 2008; O'Dell 2003) eller bor-
der surfers (Terlouw 2012). Regicnauts (afledt fra astronauter) beteg-
ner mennesker, der ikke ser greensen som en forhindring, men derimod
udnytter de mange fordele, det kan give frit at navigere mellem to lan-
des administrative systemer og akonomier, Deres kendskab til begge
lande giver en unik mulighed for at vaelge de tilbud, der passer bedst,
og udnytte mulige emuthuller i skatteregler og lovgivning. Det sam-
me gaelder for Terlouws begreb border surfers, der betegner meget
mobile, moderne mennesker, der frit surfer over graensen for at fa det
bedste ud af to verdener.

EFremtiden byder sandsynligvis pa et fortsat samspil af udvidet
sarnarbejde og hureaukratiske tilbageslag. Jaevnfer Brunet-Jaillys fire
omrader er der gode forudsastninger for at udvikle graenseoverskrid-
ende regioner inden for EU. Multilevel governance muligger ogsa
graenseoverskridende politisk slagkraft, Sely om empirien fra mange
casestudier viser, at multilevel governance betyder inddragelsen af
mange aktarer i policy making, betyder det ikke, at hierarkier bortfal-
der, og at ragten er lige fordelt. Tvaertimod viser det sig, at det sta-
digvask langt overvejende er nationalstaten, der saetter agendaer 0g
normer, Enten direkte eller ogsa ved ministerradet i EU. Kreativitet ved
at udnytte forskelle pd begge sider af en greense mader statens forseg
pa at styre samfundet inden for graenserne. National lovgivning og
normszetning vil ogsé i fremtiden have konsekvenser for graenseover-
skridende samarbejde og | mange rilfaslde vanskeliggere det, uden at
regionale graenseoverskridende institutioner vil have de store mulig-
heder for at pavirke beslutningerne i hovedsteederne. Den moderne
velfzerdsstat griber dybt ind i sine indbyggeres dagligdag og regulerer
meget. Der er ingen tegn péa, at det skulle forandre sig - risikosamfund-
ot harer fortiden til. Selv om denne udvikling foregar i hele EU, tyder
meget dog pa, at det ogsa i fremtiden vil vaere nationalstaterne, der
finregulerer, Det vil sige, de vedtager og fortolker lovgivningen i detal-
jen. Dermed vil greanserne ogsa i fremtiden veere lovgrasnset. Samtidig
vil der dog (sandsynligvis) komme et stigende antal af regionauts 09
horder surfers, der udnytter mulighederne og finder frem til nyt sam-
arbejde, nye ideer og nye tiltag til aktiviteter pa tveers af graensen.
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