Makroregionale Strategien der EU und Soft Spaces —
Perspektiven an der Donau

Franziska Sielker | 2012
Diplomarbeit

Gutachter

Prof. Dr. techn. Klaus R. Kunzmann

Dr.-Ing. Alexandra Hill

technische universitat Technische Universitit Dortmund

dortmund Fakultit Raumplanung



Quelle der Abbildung auf dem Deckblatt:
eigene Darstellung auf Grundlage von WEBSITE DONAUKOMMISSION



IMPRESSUM

Verfasserin

Franziska Sielker (Matr.-Nr. 118107)
Liebfrauenstrafie 2

D-44137 Dortmund

E-Mail: franziska.sielkereudo.edu

an der

Technischen Universitit Dortmund
Fakultit Raumplanung

D-44221 Dortmund

GutachterIn

Prof. Dr. techn. Klaus R. Kunzmann

DIPLOMARBEIT
Mai 2012

Technische Universitit Dortmund, Emeritus der Fakultit Raumplanung

Dr.-Ing. Alexandra Hill

Technische Universitit Dortmund, Institut fiir Raumplanung (IRPUD)

Abgabedatum
09.05.2012

Eidesstattliche Erklirung der Verfasserin

Ich versichere, dass ich die vorliegende Diplomarbeit selbststindig verfasst und keine anderen

als die angegebenen Quellen und Hilfsmittel verwendet habe.

Dortmund, den 09.05.2012






DANKSAGUNG

Die Erarbeitung dieser Diplomarbeit wire ohne die vielseitige Unterstiitzung weiterer Personen

und Institutionen nicht méglich gewesen. Thnen allen gilt mein Dank.

Ein besonderer Dank gilt meinem Betreuer Professor Dr. techn. Dipl.-Ing. Klaus R. Kunzmann
und meiner Betreuerin Dr.-Ing. Alexandra Hill fiir ihre Anregungen und Unterstiitzung.
Desweiteren mdochte ich Herrn Univ. Prof. Mag. Dr. Rudolf Giffinger und dem gesamten Team
des Fachbereiches Stadt- und Regionalforschung der TU Wien herzlich fir die Unterstiitzung
und die freundliche Aufnahme sowie fir die Bereitstellung eines Arbeitsplatzes danken. In
diesem Zusammenhang bedanke ich mich ebenfalls beim DAAD fir die finanzielle

Unterstiitzung des Forschungsaufenthaltes.

Die Erstellung dieser Arbeit baut wesentlich auf der Analyse von Experteninterviews auf. Ohne
die Bereitschaft zu diesen Gespriachen, wire die Erstellung der Arbeit nicht méglich gewesen. Ich
mochte mich daher bei jedem Einzelnen fir die duflerst interessanten und aufschlussreichen

Gespriche bedanken.

This thesis is based on the analysis of a number of interviews. Thus, it would not have been
possible to conduct all the necessary information without the willingness and cooperation of all
the interviewees. I would like to express my appreciation and gratitude for these interesting and

insightful discussions.

AbschlieRend méchte ich allen Personen, die mich wihrend meines gesamten Studiums und bei
der Erstellung der Diplomarbeit direkt oder indirekt unterstiitzten, danken. Mit der Erstellung
der Diplomarbeit geht meine Studienzeit zu Ende, sodass ich diese Gelegenheit nutzen méchte

einigen Personen fiir diese Zeit zu danken. Ich danke ...

.. all denjenigen, die mich wihrend der Erstellung der Arbeit durch konstruktives Feedback,
,nicht zu rekonstruierende” Fehler, interessante Diskussionen und im vergangenen Jahr mit

emotionalem Beistand unterstiitzt haben.
... all meinen Freunden, ohne die die letzten Jahre nicht das gewesen wiren, was sie waren.
... mis amigos de Chile y Colombia por un afio inolvidable y todo el apoyo de lejos.

SchlieRlich moéchte ich meiner Familie und meinem Freund einen besonderen Dank

aussprechen.



KURZFASSUNG

Mit der Entwicklung des Konzeptes der makroregionalen Strategien (MRS) hat in den
vergangenen vier Jahren die Diskussionen um neue Formen der transnationalen
Zusammenarbeit in der EU eine neue Dynamik angenommen. Vor dem Hintergrund
voranschreitender Globalisierung und Europaisierung gewinnen funktionale
Verflechtungen als Grundlage flr Kooperationen an Bedeutung. MRS sind ein
Anpassungsprozess und haben Einfluss auf die raumliche Entwicklung und
Netzwerkbildung. Sie tragen zum Ziel der territorialen Kohasion bei und verbinden
die Regionalpolitik als projektorientierten Ansatz mit den sektoralen Planungen und
geben diesen durch einen strategischen Ansatz ein Dach. Nach der Entwicklung der
Ostseestrategie entstanden schnell ahnliche Initiativen, sodass mit der EU-Strategie
flir den Donauraum (EUDRS) im Juni 2011 die zweite MRS verabschiedet wurde.

Angesichts des groBen Interesses an strategischen, auf makroregionale
Herausforderungen zugeschnittenen Formen der Zusammenarbeit liegt der
Schwerpunkt dieser Arbeit auf der Einschatzung der Perspektiven flir makroregionale
Kooperationen in der EU. Das Erkenntnisinteresse der Arbeit besteht darin das
Konzept der MRS besser zu verstehen und am Beispiel der EUDRS die Entwicklung,
die Koordinierung sowie die potentiellen Mehrwerte und Herausforderungen aus
Perspektive der Akteure nachzuvollziehen. Weiterhin besteht das Erkenntnisinteresse
darin die Hintergriinde flir die makroregionale Kooperation zu verstehen und die
Perspektiven flr eine Zukunft in der EU zu analysieren. MRS entstehen in
funktionalen Verflechtungsrdaumen und werden in Verbindung mit einer
Regionalisierung der EU durch das Entstehen einer neuen Handlungsebene diskutiert.
Die Entstehung von weichen, netzwerkartigen Kooperationsansatzen in Erganzung
zur formalen politischen Steuerung wird durch das Konzept der soft spaces
aufgegriffen. Soft spaces beschreiben informelle, flexible Raumzuschnitte, die durch
Kooperation Uber verschiedene Ebenen, Sektoren und Akteursgruppen entstehen. In
dieser Arbeit wird die Ubertragbarkeit des Konzeptes der soft spaces zur Erklarung
der Vorgange auf makroregionaler Ebene untersucht.

Die Arbeit stellt heraus, dass die EUDRS das Ergebnis eines politischen Prozesses ist,
der funktionale Herausforderungen in den Fokus setzt. Weiterhin kommt die Arbeit zu
dem Schluss, dass Makroregionen keine eigene Handlungsebene darstellen, da keine
Entscheidungskompetenz auf diese Ebene verlagert wird. Gleichwohl werden neue,
weiche Kooperationsformen im transnationalen Zusammenhang weiter an Bedeutung
gewinnen. Auf Grundlage der Analyse der EUDRS wird MRS das Potenzial
zugesprochen die bestehenden Netzwerke in funktionalen Verflechtungsrdumen zu
verbinden, da sie in ihrer Governancestruktur die Mdglichkeit flr eine effiziente
Kooperation zwischen territorial und funktional orientierten Akteuren bietet. Das
Konzept der soft spaces lasst sich zur Beschreibung der Vorgédnge auf
makroregionaler Ebene anwenden. Dabei werden die Schwerpunktbereiche als die
Méglichkeitsraume flr soft spaces unter dem Dach der Metagovernanceebene der
Strategie identifiziert. Ob MRS eine Perspektive fir die zuklnftige territoriale
Zusammenarbeit sind, hangt nach den Erkenntnissen aus der Analyse der EUDRS von
dem politischen commitment der Nationalstaaten und Schllisselakteure, dem
Erkennen und Nutzen des Potenzials der Steering Groups als politstrategisches
Netzwerk zur Vorbereitung transnationaler Aktivitéten, sowie von einer geeigneten
Kommunikation des Mehrwertes der Strategie ab.



ABSTRACT

The appearance of macro-regional strategies (MRS) has stimulated discussions
regarding new concepts of territorial cooperation in the EU. As a result of ongoing
globalization and Europeanization, functional linkages become more and more
important, hence leading to new conceptualizations of territory based on functional
approaches. MRS constitute an adaptation process and shape spatial development as
well as the creation of networks. In the light of the rescaling debate, MRS operate as
a new framework for cooperation in the multi-level governance system of the EU.
Forming a strategic roof, they link regional policies as a project focused approach
with sectoral policies. After the development of the first EU macro-regional strategy
for the Baltic Sea Region similar initiatives evolved quickly, leading to the adoption of
the EU Danube Region Strategy (EUDRS) in June 2011.

Driven by the current interest in macro-regional strategies, this thesis focuses on the
evaluation of perspectives and expectations towards this new framework for
cooperation. Based on the analysis of the EUDRS from a stakeholder perspective, it is
on the one hand of interest to improve the understanding of the MRS concept, its
underlying developments and to comprehend the coordination. Examining the
perspectives on potential added value and challenges of relevant stakeholders in the
Danube region, expectations towards a successful implementation are identified. On
the other hand, it is of interest to understand the macro-regional approach from a
scientific point of view. MRS evolved along with discussions on the possibility of
building a new layer of intervention to cope with common challenges in relational
geographies. The emergence of soft spaces is one of the most significant
contemporarily discussed phenomena. Soft spaces describe informal and fuzzy
shaped spaces that emerge from cooperation across various ranges of geographies,
scales, sectors and actor-networks operating within the legal set of boundaries. In
the light of the rescaling debate it is to be analysed whether MRS, initiated by nation
states and thus following mainly a political logic, can build an appropriate framework
for governance within fuzzy functional geometries. Part of this work is to examine
whether the concept of soft spaces can be applied to further explain processes on the
macro-regional level.

This thesis points out that the EUDRS results from a political process focusing on
functional challenges. Furthermore, the conclusion is drawn that macro-regions do
not constitute a decision-making-level by itself, as no political power is relocated.
Nonetheless, soft types of cooperation will gain further importance in the
transnational context. Based on the analysis of the EUDRS a significant potential is
seen in MRS to link existing networks in functional regions, as they enable efficient
cooperation between territorially and functionally focused stakeholders by its novel
governance structure. In general, the concept of soft spaces can be deployed for
explaining the macro-regional processes. For soft spaces under the roof of the meta-
governance level of the strategy, the priority areas have been identified as the
spaces of opportunities. The thesis concludes that the success of MRS as a
framework for thriving future territorial cooperation depends on the political
commitment of the national states and key stakeholders, to identify and deploy the
potential of the steering groups as a strategic network for transnational activities,
and on the adequate communication of the added value.
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1 EINLEITUNG
“Soft planning for soft spaces is the avenue to take.” (FALUDI 2010a: 183)

1.1 Anlass und Thema

Mit der voranschreitenden Globalisierung und Europaisierung wandelt sich die Rolle
des Staates und funktionale Verflechtungen gewinnen an Bedeutung. Wie Andreas
Faludi im oben genannten Zitat andeutet, entwickeln sich in Folge von
Anpassungsprozessen und der Suche nach effizienten Kooperationsmdglichkeiten
Uber verschiedene Steuerungsebenen neue Handlungsraume.

Mit der Europaischen Strategie flir den Donauraum (EU Danube Region Strategy,
EUDRS) wurde im Juni 2011 nach der Ostseestrategie (EU Strategy for the Baltic
Sea Region, EUSBSR) die zweite makroregionale Strategie der EU verabschiedet.
Als ,neues politisches Konzept" (ScHYMik 2011) wecken makroregionale Strategien
hohe Erwartungen an eine starkere Koordination und Entwicklung der
transnationalen Kooperation. Die Entstehung von Makroregionen geht durch die
Schaffung einer neuen, flexiblen Ebene zwischen der EU und den Nationalstaaten
mit der Ausdifferenzierung des Mehrebenensystems der EU einher. Makroregionale
Strategien (MRS) entstehen vor dem Hintergrund der zunehmenden Bedeutung
strategischer Prozesse in informellen, netzwerkartigen Governancestrukturen,
rdumlicher Regionalisierungs- und Redimensionierungsprozesse sowie der
zunehmenden Ausrichtung von Kooperationen an funktionalen Verflechtungen.
Anlass der Arbeit ist die Auseinandersetzung mit diesem neuen
raumentwicklungspolitischen Konzept.

MRS sind ein auf zentrale Herausforderungen eines staatentbergreifenden Raumes
zugeschnittenes Konzept, das verschiedene Sektoren und Politiken in einer
Strategie integriert. Durch eine verbesserte Koordinierung von Politiken kénnen sie
zur territorialen Kohdasion beitragen. Die Europdische Kommission (EK) definiert
Makroregionen als ,an area including territory from a number of different countries
or regions associated with one or more common features or challenges” (SAMECKI
2009: 1). Makroregionen verbinden Nationalstaaten oder subnationale
Gebietskérperschaften, die gemeinsame Entwicklungsherausforderungen aufgrund
von funktionalen Zusammenhangen, wie z. B. durch ein naturrdumliches System,



gegenlUberstehen. Makroregionen haben folglich eine territoriale und eine
funktionale Dimension. MRS sollen durch eine bessere Koordinierung der
Ressourcen, eine kohdrente Implementierung der formalen Rahmenbedingungen
sowie durch minimale Strukturen ohne finanzielle, legislative oder institutionelle
Neuerungen umgesetzt werden. MRS sind Bottom-up-Ansatze, bei denen der
Wunsch einer staatenltbergreifenden Koordinierung von den Staaten ausgeht. (vgl.
GORMAR 2010: 583 ff.).

Die Makroregion Donau ist ein ,funktioneller Raum, der durch das
Flusseinzugsgebiet definiert ist" (EK 2010b: 3). Die Donau ist der zweitgréBte Fluss
Europas und pragt einen wichtigen Wirtschaftsraum in Zentraleuropa. (vgl.
AUBENMINISTERIUM UNGARN 2011) Die Entwicklung zu einer strategischen, informellen
Zusammenarbeit ist im Donauraum vor dem Hintergrund einer konfliktreichen
Geschichte und vielfédltiger Kulturen von besonderer Bedeutung. Die Makroregion
Donau umfasst zugleich den Erweiterungsraum der EU. Die Kooperation zwischen
alten und neuen Mitgliedsstaaten mit Drittstaaten bringt zusatzliche
Herausforderungen mit sich. Am Beispiel der EUDRS lassen sich folglich die
Potenziale der Zusammenarbeit in einem Raum mit geringer Kooperationserfahrung
zur Starkung funktionaler Verflechtungsraume durch eine lbergeordnete, flexible
Metagovernance-Ebene analysieren. Nach zwei Jahren von der Idee bis zur
Konzipierung ist die EUDRS Mitte 2011 in die Umsetzung gestartet. Diese Arbeit
stellt die Perspektiven der Akteure auf die makroregionale Kooperation in den
Mittelpunkt. Es ist relevant, mit welcher Erwartungshaltung sich die Akteure in der
Strategie engagieren. Die Erwartungen an diese begriinden sich in den potentiellen
Mehrwerten und Herausforderungen, die sie der EUDRS zusprechen.

Graham Haughton und Phil Allmendinger entwickeln fir die stadt-regionale Ebene
das Konzept der soft spaces. (vgl. ALLMENDINGER und HAUGHTON 2009) Soft spaces
entstehen aufgrund der Notwendigkeit Uber bestehende Grenzen hinweg zu
kooperieren im Rahmen eines neuen kooperativen Staatsverstandnisses. Parallel
dazu entwickeln sich neue informelle Raumkonzepte, die funktionale Verflechtungen
in den Mittelpunkt raumlicher Abgrenzungen stellen. Diesen Diskussionen um
relationale Geographien liegt ein Raumverstandnis auBerhalb politischer und
administrativer Grenzen zu Grunde. (vgl. HAUGHTON et al. 2007: 3; HAUGHTON et al.
2010: 230) Das in der jungsten Planungsdebatte vielfach diskutierte Phanomen der
soft spaces greift diese Entwicklung auf und verbindet relationale Geographien mit
den Redimensionierungsprozessen im weichen Staat. Soft spaces werden als sanfte
Raumzuschnitte verstanden, die hinsichtlich territorialen und zeitlichen Bezugs
sowie in der Akteursbeteiligung flexibel sind und durch Netzwerke in Folge
funktionaler Verflechtungen entstehen. Diese informellen Kooperationen Uber
verschiedene Ebenen, Sektoren und Akteursgruppen entstehen ergénzend zu den
formalen Prozessen.

Makroregionen stellen eine Form der territorialen Redimensionierung dar und
erganzen die harten Grenzen. Sie kdnnen als dhnliches Phdanomen wie die auf
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stadt-regionaler Ebene entstehenden soft spaces interpretiert werden. Dominic
Stead und Andreas Faludi legen daher eine Ubertragung des Konzeptes zur
Erklarung der Prozesse auf makroregionaler Ebene nahe. (vgl. STEAD 2011; FALUDI
2010a) Da Makroregionen durch die Akteure geprdagt werden, verfolgt die Arbeit
einen akteurszentrierten Ansatz.

1.2 Ziele der Arbeit und Forschungsfragen

Im Fokus der Arbeit steht die Auseinandersetzung mit dem auf europdischer Ebene
neu entstandenen Konzept der makroregionalen Strategien. Da sich MRS noch in
der Entwicklungsphase befinden, liegt der Schwerpunkt der Arbeit auf der
Dokumentation der Entstehung und einem besseren Verstandnis des Konzeptes.
Diese Arbeit leistet einen Beitrag zur Reflektion der Entstehungsprozesse, der
Umsetzungsstrukturen sowie der Analyse von mdglichen Mehrwerten und
Herausforderungen am Beispiel der EUDRS. Dariiber hinaus soll auf Grundlage
dieser Analyse das Instrument der MRS und der mdégliche Beitrag in zuklnftigen
europadischen Governanceprozessen reflektiert werden. Dies wird vor dem
Hintergrund der Diskussion einer mdglichen neuen makroregionalen
Handlungsebene oder der Entstehung von funktionalen Rdumen geschehen. Das
Ubergeordnete Ziel der Arbeit ist daher erstens die Dokumentation von MRS

e in Bezug auf ihre Entstehung und Funktionsweise
e sowie in Bezug auf die Mehrwerte und Herausforderungen durch
makroregionale Kooperationen aus Sicht der Akteure.

Ziel der Arbeit ist es die Perspektiven auf die Donauraumstrategie zur
Entstehung von makroregionalen Strategien, ihre Governancestruktur,
ihren Mehrwert sowie die Herausforderungen zu analysieren.

Das zweite Ubergeordnete Ziel der Arbeit ist der Beitrag zur wissenschaftlichen
Debatte um MRS durch ein besseres theoretisches Verstandnis

e in Bezug auf ihren mdglichen Beitrag zur Raumentwicklung durch die
Verbindung von Governanceprozessen mit funktionalen
Verflechtungsrdumen in einem transnationalen soft space

e sowie in Bezug auf die Ubertragbarkeit des Konzeptes der soft spaces fir die
Erklédrung der Vorgange auf makroregionaler Ebene.

Dariiber hinaus ist Ziel der Arbeit zu untersuchen, ob makroregionale
Strategien funktionale Verflechtungsrdaume in einem transnationalen soft
space verbinden.

Den Ubergeordneten Zielen der Arbeit wird sich durch die Zusammenstellung der
bestehenden Literatur zu makroregionalen Strategien und soft spaces sowie durch
eine detaillierte Analyse der Perspektiven der Akteure auf die EUDRS angenahert.
In dieser Diplomarbeit werden drei Forschungsfragen beantwortet:



1. Wie verlief der Prozess der Erstellung der EUDRS, wie ist die
Implementierung organisiert und welche Akteure sind beteiligt?

2. Was sind die Mehrwerte und Herausforderungen der EUDRS aus Sicht der
Akteure und welche Erwartungen haben sie vor diesem Hintergrund an
die Strategie?

3. Inwiefern eignet sich das Konzept der soft spaces zur Erklarung der
Vorgange auf makroregionaler Ebene?

Die Arbeit prasentiert folglich die Perspektiven der Akteure auf die
Donauraumstrategie und stellt abschlieBend Perspektiven flir makroregionale
Kooperationen in der Zukunft dar. Auf Grundlage von Interviews mit diversen
Akteuren kdénnen verschiedene Erfolgsdefinitionen unterschieden werden. Vor dem
Hintergrund wird im Fazit der Arbeit darauf eingegangen, wie die EUDRS zu einer
Vernetzung in der Region dauerhaft beitragen kann. Denn nach Meinung der
Akteure ist die Donauraumstrategie erfolgreich, wenn...

... eine sehr starke Kooperationsidee sich durch die Donaustrategie trigt und Kooperation zur
Routine wird.“ (vgl. EU-Programm 2)

1.3 Aufbau der Arbeit und Forschungsdesign

Die MRS als ein neues raumentwicklungspolitisches Instrument und die
Perspektiven fur die Bildung transnationaler soft spaces werden in dieser Arbeit am
Beispiel der EUDRS analysiert. Die Analyseblécke zu MRS als Instrument sind in der
veranschaulichenden Abbildung 1 des Forschungsdesigns grau und die zur EUDRS
hellgrin unterlegt. Zunachst wird in Kapitel 2 die Makroregion Donau vorgestellt
und die charakteristischen Herausforderungen flir Kooperationen dargelegt. Darauf
aufbauend werden die Grundlagen aus der Literatur prasentiert. In Kapitel 3 wird
die Entwicklung von MRS vor dem Hintergrund europaischer
Raumentwicklungspolitik und strategischer Planung auf europadischer Ebene
dargestellt. Fir die zwei Piloten der makroregionalen Kooperation, die EUSBSR und
die EUDRS, werden die Urspriinge, das Konzept, die Governancestruktur sowie die
potentiellen Mehrwerte und Herausforderungen zusammengetragen. Aufgrund des
noch sehr jungen Instrumentes ist die Literatur zu MRS limitiert, sodass im
Besonderen die Darstellung der Governancestruktur und die Darstellungen zu
funktionalen Makroregionen eine interpretative Zusammenfiihrung der verfiigbaren
Informationen darstellt, die als Grundlage flr die spatere Analyse dient.
Desweiteren werden MRS in den Kontext der Governancediskussion und
Akteursnetzwerke eingeordnet (vgl. Kap. 4.1 und 4.2) sowie die Bedeutung von
Akteuren dargelegt und die in der EUDRS vorhandenen Akteursgruppen mit ihren
jeweiligen Eigenschaften und Handlungslogiken identifiziert (vgl. Kap. 4.3). Die
Analyse der Perspektiven auf die makroregionale Kooperation erfolgt aus Sicht
dieser Akteursgruppen. Darauffolgend wird das Konzept der soft spaces und die
Hintergriinde naher erlautert (vgl. Kap. 5), um anschlieBend die Vorgange im
Donauraum auf die Entstehung von transnationalen soft spaces analysieren zu
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kénnen. Die Grundlagen der Arbeit werden im Kapitel 6 zusammengefasst und mit
Blick auf erste Hinweise einer Ubertragbarkeit des Konzeptes und der Entstehung
einer neuen Handlungsebene interpretiert.

Abbildung 1: Forschungsdesign
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AnschlieBend wird in Kapitel 7 die Methodik vorgestellt und es werden detaillierte
Forschungsfragen zur Analyse der EUDRS hergeleitet. Die empirische Grundlage zur
Beantwortung der Forschungsfragen stellt die qualitative Inhaltsanalyse von 27
Experteninterviews dar (vgl. Kap. 7.2.2). Im ersten Analyseblock der EUDRS dient
das 8. Kapitel der Beantwortung der ersten Forschungsfrage. Es wird der
Entwicklungsprozess und die beginnende Umsetzung der EUDRS dokumentiert und
die wesentlichen Inhalte sowie die Governancestruktur vorgestellt. Es folgt die
Analyse des Prozesses und der Governancestruktur in Bezug auf die Beteiligung von
Akteursgruppen und die Identifizierung der Schlisselakteure der Umsetzung.

Im 9. Kapitel werden die potentiellen Mehrwerte und Herausforderungen der
makroregionalen Kooperation aus Sicht der Akteure diskutiert und in Bezug auf die



Beteiligung von Akteursgruppen reflektiert. Vor dem Hintergrund dieser Diskussion
und der wesentlichen Rahmenbedingungen fir die Umsetzung werden die
Erwartungen an eine erfolgreiche Implementierung zusammengefasst. Dieses
Kapitel dient der Beantwortung der zweiten Forschungsfrage und zeigt Perspektiven
fir die makroregionale Kooperation um Donauraum auf. Es folgt die Beantwortung
der dritten Forschungsfrage im 10. Kapitel durch die Diskussion einer mdglichen
Ubertragbarkeit des Konzeptes der soft spaces auf die makroregionale Ebene. Dafiir
werden die Erkenntnisse aus der detaillierten Analyse der EUDRS in den
vorangegangen Kapiteln zusammengefiihrt und am Beispiel des Danubeparks-
Projektes im 11. Kapitel illustriert. Im abschlieBenden Fazit wird das methodische
Vorgehen reflektiert und weiterer Forschungsbedarf aufgezeigt.



2 DIE MAKROREGION DONAU

Die Donauregion wird durch das Flusseinzugsgebiet und den Verlauf der Donau
gepragt (vgl. Abbildung 2). Die Donau ist nach der Wolga der zweitgroBte Fluss
Europas bezogen auf Lange, Wassereinzugsgebiet sowie Wassermenge. Sie
verbindet einen wichtigen Wirtschaftsraum in Zentraleuropa. Im deutschen
Schwarzwald entspringend verbindet die Donau auf ca. 2850 km Lange zehn
Anrainerstaaten auf ihrem Weg zum Schwarzen Meer (Deutschland, Osterreich
Slowakei, Ungarn, Kroatien, Serbien, Rumanien, Moldawien, Bulgarien und
Ukraine). (vgl. AUBENMINISTERIUM UNGARN 2011)

Abbildung 2: Die Donau und ihre Anrainerstaaten
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Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage von WEBSITE DANUBE RIVER

Die Makroregion Donauraum umfasst acht EU-Lander (Deutschland, Osterreich,
Ungarn, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Bulgarien und Rumanien) sowie zwei EU-
Beitrittskandidaten (Kroatien und Montenegro) und vier Drittstaaten (Serbien,
Bosnien-Herzegowina, Ukraine und Moldau). Der Raum ist ein ,funktioneller Raum,
der durch das Flusseinzugsgebiet definiert ist" (EK 2010b: 3). Diese Lander stellen
einen gemeinsamen  Wirtschaftsraum  dar und haben  vergleichbare
Herausforderungen entlang der Donau. Mit ca. 115 Millionen Einwohnern und




~€inem FUnftel der Flache der EU ist das Gebiet von wesentlicher Bedeutung fir
Europa" (EK 2010b: 3).

Abbildung 3: Der geographische Verlauf des Eisernen Vorhanges
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Der Donauraum weist eine wechselhafte Geschichte auf, in der die Anrainerstaaten
oft gegeneinander positioniert und bis 1989 noch durch den Eisernen Vorhang
getrennt waren (vgl. Abbildung 3).

2.1 Geschichte des Donauraumes

In der bewegten Vergangenheit des Donauraumes haben sich die Machtverhaltnisse
stetig verandert (vgl. Abbildung 4). Die Entwicklung der Region wurde durch die
lange Zeit schwer Uberwindbare naturraumliche Grenze des Eisernen Tors zwischen
Rumanien und Serbien gepragt. Nach den ersten Siedlungstatigkeiten der Thraker
und Stadtgriindungen der Kelten wurde die Entwicklung des Raumes durch die
Griechen und das Imperium Romanum gepragt. Als Wasser-Limes gewann sie
Bedeutung als Grenzfluss. (vgl. ICPDR 2008: 220-241) In der Zeit des
Habsburgerreiches wurde der Handelsweg Donau zunehmend wichtiger. (vgl. WEIGL
2010: 38-47)

Nach dem zweiten Weltkrieg wurde das damalige Reich geteilt und fir die
kommenden 40 Jahre durch den Eisernen Vorhang in West und Ost getrennt (vgl.
Abbildung 3). Die politische Wende des Jahres 1989 war der Beginn einer erneuten
Transformation und Anndherung der ehemaligen UDSSR-Staaten sowie des Balkans
an Europa. Zunachst lebten die kaum vorhandenen Handelsbeziehungen auf.



Seit den 2000er Jahren wird vermehrt in den
ehemaligen Ostblockstaaten investiert. (vgl.
WEIGL 2010: 48) Ungarn, Tschechien, Slowakei
und Polen griindeten 1991 u. a. zu Zwecken einer
wirtschaftlichen Integration in die EU und
Uberwindung der Konflikte die Visegrad Gruppe.
(vgl. WEBSITE VISEGRAD GRoOuUP 2006) In Folge der
kommunistischen Zeit und der Kriege im
ehemaligen Jugoslawien gibt es nach wie vor
ungeklarte Territorial- und Grenzfragen sowie
Probleme bei der Behandlung von Minderheiten. *
Diese beeinflussen die Kooperationen und bringen
ein hohes Konfliktpotential mit sich, wie die
massive Intervention Sloweniens 2008/2009 in
die Beitrittsverhandlungen mit Kroatien
aufgrund einer ungeregelten Seegrenze zeigte.
Im Februar 2002 der
Donaukooperationsprozess (Danube Cooperation
Process - DCP) gestartet, in dessen Rahmen auf
Initiative Osterreichs, Rumé&niens, der EK und
dem Stabilitatspakt flr Sitdosteuropa sich die
genannten sowie die elf weiteren Staaten des
Donaubeckens zum Ziel setzten, die Kooperation
zwischen den Staaten zu optimieren. (vgl. WEBSITE
STABILITY PACT). In der Folge dieser Kooperation
steht die EUDRS. Sie kann einen Beitrag dazu
leisten Sitddeutschland, die ehemalige
Habsburgermonarchie und den Balkan innerhalb
der EU in Kooperation
zusammenzufihren. (vgl. POSSELT 2011: 14)
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Abbildung 4: Machtverhaltnisse im
Donauraum aus geschichtlicher
Perspektive
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. Kroatien/Bosnien-Herzegowina (Gebietsanspriiche gegeniiber Bosnien entlang des Flusses Una sowie Probleme

um den bosnischen Adria-Zugang bei der Stadt Neum

Kroatien/Montenegro (Grenzziehung auf der Halbinsel Prevlaka in der Bucht von Kotor)

Kroatien/Serbien (Grenzziehung entlang der 145 km langen gemeinsamen Grenze an der Donau)

Serbien/Kosovo (Grenze nicht vertraglich geklart, Annédherung, aber keine Anerkennung des Staates Kosovo)
Kosovo (internationale Prasenz festgehalten und akzeptiert, Status einer ,Uberwachten™ Unabhdngigkeit, 22 von

27 Staaten haben den Kosovo anerkannt, als einziges Balkanland von Visa-Liberalisierung ausgeklammert)
. Moldau/Transnistrien (autonomer Status der von Gagausen dominierten Region, Trasnistrien betrachtet sich als
unabhéangiger Staat, liegt aber innerhalb der vdlkerrechtlich anerkannten Grenzen Moldawiens)

Fir weitere Informationen vgl. DEIMEL 2010



2.2 Die Makroregion Donau und die EU

»Der Rhein ist Griindungsfluss und die Donau der Fluss der Erweiterung.“ (Beobachter 2)

Die Beziehungen der Donauraumstaaten zur EU sind \vielfaltig und in
unterschiedlichen Entwicklungsstadien. Das Besondere an der Zusammenarbeit im
Rahmen einer durch die Europdische Kommission koordinierten makroregionalen
Strategie im Donauraum ist, dass EU-Mitglieds- und Griindungslander sowie
Beitrittskandidaten mit Drittstaaten mit und ohne Beitrittsperspektive in diesem
Prozess zusammenkommen. (vgl. Anhang 1; 2)

Im Rahmen der territorialen Zusammenarbeit der Regionalpolitik gibt es
verschiedene Instrumente und Finanzierungsprogramme, die die Zusammenarbeit
in der Region unterstitzen. Die EUDRS, so vorgesehen, wird in der Foérderperiode
2007-2013 und in der Nachfolgenden durch diese Programme unterstiitzt. Die
relevanten Programme und Projekte der Struktur- und Kohdsionspolitik der EU sind
neben den der grenziberschreitenden und interregionalen Zusammenarbeit vor
allem die transnationalen Programme. Auf die Ziele der Programme wird in Kapitel
3.3 naher eingegangen. Die Programme fir den Alpenraum, Zentraleuropa und
Sudosteuropa uberschneiden sich mit der Makroregion Donau (vgl. Abbildung 2;
Anhang 2). In den Jahren 2011 und 2012 finden die Verhandlungen fir die
Férderperiode ab 2014 plus statt. Innerhalb dieser koénnen sich die
Programmraume, aber auch der Bezug zu den makroregionalen Strategien noch
andern (vgl. Kap. 3.2). Die EU wird sich nicht nur in Bezug auf die Regelungen zur
territorialen Zusammenarbeit verdndern. Die Ubergangsregelungen fiir die
Beitrittslander 2004 sind 2011 ausgelaufen, sodass nun 25 der 27 EU-Staaten einen
vollstédndig gedffneten Arbeitsmarkt haben. Auch der Erweiterungsraum Donau ist
von den Neuregelungen betroffen. (vgl. DEIMEL 2010: 137; vgl. Anhang 2) Nach wie
vor steht die EU im Osten vor Erweiterungen. Im Juli 2011 gab die EU-Kommission
grines Licht fir den Beitritt Kroatiens zur EU 2013. (vgl. (IDM 2011b): 5) Mit
Montenegro und Serien laufen Verhandlungen. Zudem kooperieren die Ukraine und
Moldau mit der EU im Rahmen der Europdischen Nachbarschaftspolitik (vgl. DEIMEL
2010: 137).(vgl. Anhang 1)?

Die bewegte Geschichte (vgl. Kap. 2.1) und die heterogenen Beziehungen zur EU
verdeutlichen den komplexen Hintergrund der Staaten im Donauraum. Zudem
beeinflussen raumpragende Faktoren die Zusammenarbeit.

2 Nach Ratifizierung des Beitrittsvertrages durch alle Mitgliedsstaaten wird Kroatien voraussichtlich zum 01. Juli 2013
Mitglied der EU. Montenegro befindet sich vor dem Verhandlungsstart und ist seit Dezember 2010 offizieller
Beitrittskandidat. Serbien stellte im Dezember 2010 den formalen Antrag auf einen EU-Kandidatenstatus. Die Ukraine
und Moldau haben zwar Aspirationen, haben jedoch zunachst durch den Rahmen der Européischen
Nachbarschaftspolitik sowie der 0&stlichen Partnerschaft ein gesondertes Verhdltnis zur EU. Fir weitergehende
Informationen s. DEIMEL 2010 Seiten 137 ff.

Die Beitrittsverhandlungen mit Serbien kommen nach Festnahme des bosnisch-serbischen Generals Ratko Mladi¢, der
sich vor dem Kriegsverbrechertribunal wegen der Kriege 1992-1995 verantworten muss, neu in Schwung. (vgl. IDM
2011a: 9)
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2.3 Vielfalt im Donauraum

Aufgrund seiner Historie und der geographischen Gegebenheiten ist der Donauraum
gepragt durch eine ungewdhnliche Vielfalt in soziokultureller, wirtschaftlicher und
naturrdumlicher Hinsicht. Diese Vielfalt hat Einflisse auf die bisher entstandenen
transnationalen Kooperationen und gemeinsame Lésungsansatze. Um besser zu
verstehen, ob das Instrument der MRS im Donauraum erfolgreich sein kann,
werden im Folgenden die bedeutendsten Aspekte dargelegt.

Soziokulturelle Vielfalt

Die hohe soziokulturelle Vielfalt im Donauraum beeinflusst das
Kooperationsverhalten der Akteure und ihre Interaktion aufgrund méglicher
interkultureller Differenzen. Die Entwicklungen in der Region sind verbunden mit
verschiedenen Sprach- und Verwaltungskulturen in den Landern. Vereinfacht kann
man zwei vorherrschende Verwaltungskulturen konstatieren, die germanische und
die osteuropaische. (vgl. KNIELING und OTHENGRAFEN 2009a: 46f.) Die in den zehn
Staaten wohnenden 81 Millionen Menschen verstandigen sich in ca. 20 Sprachen.
(vgl. ICPDR 2008) Im Donauraum, in diesem Fall verstanden als die
Flusseinzugsgebietanrainerstaaten, gibt es alleine 17 offizielle Landessprachen. Die
Vielvblkerstaaten weisen bedingt durch die vielen Grenzverschiebungen ethnische
Unterschiede auf. (vgl. ICPDR 2008: 213) Die unterschiedlichen Verbindungen zur
EU, die geringere Erfahrung mit den EU-Forderinstrumenten und verschiedenen
administrativen Vorgehensweisen mindern die Fahigkeiten der neueren
Beitrittskandidaten das Geld der Foérderinstrumente abzurufen und stellen eine
Besonderheit fir Kooperationen im Donauraum dar.

Wirtschaftliche Vielfalt

Gepragt durch die Historie weist der Raum darliber hinaus unterschiedliche
wirtschaftliche Voraussetzungen und Entwicklungsniveaus auf, welche die
Moglichkeiten der Projekte und Kooperationen in der EUDRS beeinflussen. So sind
in der Strategie mit Bayern, Baden-Wirttemberg und Osterreich einige der
reichsten Lander bzw. Bundeslander der EU beteiligt und mit Rumé&nien und
Bulgarien einige der Armsten (vgl. Abbildung 2). Die Donau selbst ist ein wichtiger
Handelsweg und als Pan-Europdischer Verkehrskorridor VII Teil der
BinnenwasserstraBe E 80. (vgl. ZUSER 2010: 63) Derzeit werden nur ca. 15 % der
Gesamtkapazitat der Donau flUr Schifffahrt genutzt. (vgl. ebd.: 65) Einige Engpasse
erschweren den weiteren Ausbau des Schifffahrtsweges. Zudem sind MaBnahmen in
Bezug auf Intermodalitdten, Modernisierung der Flotte, Infrastruktur und
Humankapital notwendig. (vgl. Zuser 2010: 69f.) Das touristische Angebot entlang
der Donau reicht Gber die Naturparke (vgl. Kap. 11) und kulturellen Statten weit
hinaus und findet gerade in jlingerer Zeit ein erhdhtes Interesse an dem
immateriellen kulturellen Erbe der Region.
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Abbildung 5: BIP pro Kopf in Kaufkraftstandard 2010
(Index (EU-27=100))
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Naturriumliche Vielfalt

Die naturrdaumliche Vielfalt des Donauraumes pragt die Nutzungsmaoglichkeiten des
Raumes und ist damit entscheidend fir die Nutzungskonflikte in der EUDRS,
insbesondere mit den wirtschaftlichen Aktivitaten. Der Naturraum Donau umfasst
einzigartige Regionen in Europa, wie z.B. den Zusammenfluss von Inn und Donau
bei Passau, die Wachau oberhalb Wiens, die Donauauen, die Kazan-Schlucht beim
Eisernen Tor oder auch das Donaudelta. (vgl. ICPDR 2008: 222) Das Einzugsgebiet
der Donau ist im Uberwiegenden Teil higelig und flach sowie zu einem Drittel
gebirgig. Mit H6hen von 4000 m in den Alpen bis zur Lage auf Meeresniveau an der
Schwarzmeerkliste setzt sich der Donauraum aus unterschiedlichen Naturraumen
mit einer sehr hohen Biodiversitat zusammen. Die wichtigsten zugehdérigen Gebirge
sind die Alpen, die Karpaten, das Balkan-Gebirge und das Dinarische Gebirge. Die
wichtigsten Donauzufliisse sind die Save, Theis, Inn, Drau, Siret und Velika Morava.
Das gesamte Donaubecken entspricht mit 801.433 km?2 ca. 8 % der europdischen
Gesamtflache (vgl. Abbildung 22: 142). (vgl. Zuser 2010: 72)
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Die Bezeichnung der Makroregion als Donauraum zeigt, dass die Donau nicht nur
aufgrund der hohen Bedeutung flir den Natur- und Wirtschaftsraum als
verbindendes und identitatsstiftendes Element der Region fungiert. So ist auch die
Siedlungsstruktur auffallig an der Donau orientiert. Entlang der Donau sind
insgesamt sechs Millionenstadte und fast alle Hauptstadte der Anrainerstaaten
angesiedelt. (vgl. Abbildung 6) Die Bedeutung der grenzibergreifenden
Zusammenarbeit wird durch die Grenzndhe in erster Linie von Stadten mittlerer
GroBe verstarkt. (vgl. HUBER 1998: 9) Weite Teile entlang der Donau sind jedoch
landlich gepragt. Auch heute hat die Donau eine groBe Bedeutung als Grenzfluss.

Zusammenfassend weist der Donauraum in Folge der naturraumlichen
Gegebenheiten und der soziodkonomischen Vielfalt eine Reihe an madglichen
gemeinsamen Handlungsfeldern fir die EUDRS auf. Zunachst werden die
Herausforderungen fiir Kooperationen in diesem Raum dargestelit.

Abbildung 6: Wichtige Stadte entlang der Donau
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2.4 Gemeinsame Herausforderungen sowie Kooperationsansitze im

Donauraum

Die Diversitat des Donauraumes in soziodkonomischer und politischer Hinsicht
sowie die bestehenden Spannungen zwischen den Landern aufgrund der bewegten
Geschichte des Donauraumes stellen wichtige Herausforderungen fir jegliche
Kooperationsansatze zwischen den Staaten dar. Die unterschiedlichen Verwaltungs-
und Sprachkulturen sowie die heterogenen Vorstellungen zur Lésung der
Nutzungskonflikte sind Hindernisse flir erfolgreiche Kooperationen. Die Donau stellt
das identitatsstiftende Element der Region dar, welches geschichtlich die Region
verbunden hat. Die geschichtliche Funktion des Flusses als naturraumliche und
administrative Grenze ist auch heute noch prasent. Durch u. a. den Bau einer
zweiten Brucke zwischen Bulgarien und Rumadanien sowie einer intensivierten
Zusammenarbeit entlang der und lber die Donau soll diese vermindert werden. Die
Hoffnung der bi- und multilateralen Annaherung durch die Donauraumstrategie
wurde durch das Anrainerstaatenforum 2010 bestarkt, ,im Rahmen dessen
Rumaénien und die Republik Moldau in Bukarest einen Vertrag Uber die
Zusammenarbeit an der Grenze unterzeichnet haben“ (DeIMEL 2010: 152). Fur
Kooperationen im Donauraum ist es eine Herausforderung, dass die
Donauanrainerstaaten unterschiedliche EU-Status haben (vgl. Anhang 1). Dies
auBert sich einerseits in unterschiedlichen Standards und andererseits in
Komplikationen in der gemeinsamen Finanzierung von Umsetzungsaktivitaten. In
der europaischen territorialen Zusammenarbeit gibt es kein Programm, das den
gesamten Donauraum umfasst, so dass zur Finanzierung der EUDRS verschiedene
Finanzierungsquellen verbunden werden missen (vgl. Anhang 2). Durch die
bestehenden EU-Programme, welche in Kapitel 3.1.2 ndher erldutert werden,
entsteht eine Finanzierungsliicke an der mittleren Donau (Kroatien, Serbien). Die
Nutzungskonflikte zwischen der Schifffahrt und dem Umweltschutz stehen in vielen
Diskussionen zum Donauraum im Vordergrund. (vgl. ZUSER 2010: 72) Im Gegensatz
dazu sind die Méglichkeiten der Schifffahrt nicht ausgeschdpft, auch da Eingriffe in
den Naturhaushalt notwendig waren.

In der EU-Donauraumstrategie werden die wichtigsten Herausforderungen in

e der Mobilitat des transeuropdischen Verkehrsnetz Korridors,

e der Energieversorgung aufgrund von Abhangigkeit und zersplitterten
Markten,

e Umwelt und der Verschmutzung der Donau,

e Risiken der Uberschwemmungen, Diirren oder Umweltverschmutzung,

e soziobkonomische Faktoren wie Bildung, Kooperationsmdglichkeiten und
Wirtschaftsleistung

e sowie in Sicherheit und Kriminalitat

gesehen. (vgl. EK 2010b)

Der Donauraum kann aber trotz der schwierigen Geschichte und Teilung auf
vielfdltige Kooperationen und Gremien zurlickgreifen, die sowohl in verschiedenen
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Politikfeldern als auch institutionellen Kontexten bereits eine langjahrige Erfahrung
in der Zusammenarbeit haben. (vgl. Anhang 3) Viele dieser Kooperationsansatze
grindeten sich nach dem Fall des Eisernen Vorhanges. Aufbauend auf diesen
Erfahrungen und bestehenden Institutionen kann die makroregionale Strategie dazu
beitragen die Herausforderungen des Raumes zwischen den Staaten gemeinsam
anzunehmen und so im Rahmen der Strategie neue Ldsungsmdglichkeiten und
Initiativen zu entwickeln. Die Vorstellung des Raumes sowie die Kenntnis der
gemeinsamen Herausforderungen dienen als Grundlage zur Reflektion der durch die
Akteure empfundenen Mehrwerte und Herausforderungen der makroregionalen
Strategie und die Mdglichkeiten der Strategie zu einer erfolgreichen Umsetzung.
Zunachst wird das Instrument MRS im Kontext der europdischen
Raumentwicklungspolitik vorgestellt (vgl. Kap. 3) um dann dieses Instrument und
seine Umsetzung im Donauraum mit Bezug auf die theoretischen Konzepte (vgl.
Kap. 4, 5) zu reflektieren (vgl. Kap. 9.3, 10).
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3 EUROPAISCHE RAUMENTWICKLUNGSPOLITIK UND
MAKROREGIONALE STRATEGIEN

Im Mittelpunkt der Arbeit steht die Auseinandersetzung mit einem neuen
raumentwicklungspolitischen Konzept auf europdischer Ebene. Die Darstellung der
Besonderheiten des Donauraumes diente dazu, in der Analyse des Instrumentes der
MRS zwischen den Besonderheiten in Folge des Untersuchungsraumes und denen
des Konzeptes unterscheiden zu kénnen. Da makroregionale Strategien ein neues
Phdanomen sind werden sie zunachst in den Kontext der europaischen
Raumentwicklungspolitik, den rechtlichen Rahmen und der Regionalpolitik
eingeordnet (vgl. Kap. 3.1). Da MRS bereits in ihrem Namen den strategischen
Charakter aufweisen, wird ihre Entstehung vor dem Hintergrund des
zugrundeliegenden Strategieverstandnis und bisherigen europaischen strategischen
Kooperationen dokumentiert (vgl. Kap. 3.2). Aufbauend auf diesen Kenntnissen
werden in Kapitel 3.3 Makroregionen, das Urspringe und Konzept der MRS, die
Governancestruktur sowie die Mehrwerte und Herausforderungen dieser Form der
Zusammenarbeit prasentiert. Diese Darstellung der Grundlagen zu MRS dienen
einerseits dazu die EUDRS zu analysieren, andererseits dazu die Ubertragbarkeit
des Konzeptes der soft spaces zu untersuchen.

3.1 Europaische Raumentwicklungspolitik

3.1.1 Entwicklung eines Europiischen Raumbewusstsein und rechtliche Rahmenbedingungen

als Voraussetzung fiir makroregionale Kooperationen

Das Territorium der Europdischen Gemeinschaft wird im Laufe seiner Geschichte
zunehmend zu einem eigenen Politikfeld und nicht mehr nur als die Summe der
Gebiete der Mitgliedsstaaten begriffen. (vgl. RITTER 2009: 13) Das steigende
Raumbewusstsein in der EU wurde mit der Wende 1989 durch ein
Lraumstrategisches Integrationsdenken™ verstarkt (BATTIS und KERSTEN 2009: 4).
Dieses pragt das Vorgehen der EU auch im Erweiterungsraum Donau. Die
raumbeeinflussenden Planungen lassen sich in Fachplanungen und raumliche
Gesamtplanung unterscheiden. Im System der EU nehmen die raumbedeutsamen
sektoralen Planungen eine madchtige Position ein. Im Gegensatz dazu dienen
bisherige  europaische Gesamtplanungen, wie z. B. das  Europaische
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Raumentwicklungskonzept 1999 (EUREK), die Territoriale Agenda der EU 2007
(TAEU) oder die Territoriale Agenda 2020 (TAEU 2020) aus dem Jahr 2011 der
strategischen Orientierung. (vgl. RITTER und FURST 2009: 14-17)

Das europdische Raumbewusstsein ist Folge des strategischen Grundkonzeptes
Luber eine raumlich koharente Koordination der Gemeinschaftspolitiken die
europadische Integration zu férdern® (BATTIS und KERSTEN 2009: 5). Battis und
Kersten zeigen auf, dass die europdische Raumentwicklung als European Territorial
Governance verstanden wird, welche sich im Recht und in der Politik des
territorialen Zusammenhalts der EU ausdifferenziert. (vgl. BATTIS und KERSTEN
2009: 5f.) Im Dezember 2009 trat der Vertrag von Lissabon in Kraft und mit
diesem ist der territoriale Zusammenhalt ausdrickliches Ziel der EU geworden (vgl.
KERSTEN 2010: 201): ,Sie férdert den wirtschaftlichen, sozialen und territorialen
Zusammenhalt und die Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten."® (Artikel 3.
Konsolidierte Fassung des Vertrages Uber die Europdische Union EU 2010). Nach
Artikel 4 Abs. 2c) des Vertrages uUber die Arbeitsweise der Europdischen Union
(AEUV) fallt dies unter den Bereich der geteilten Zustandigkeiten. Fiir Kersten gibt
es in der TAEU drei Dimensionen der territorialen Kohasionspolitik: territoriale
Governance, territoriale Integration sowie territorialer Ausgleich. Zusammenfassend
kann die europadische Raumentwicklungspolitik als normativ und arbeitsteilig
beschrieben werden, ohne dass sich eine Gemeinschaftskompetenz fiir die
europaische Gesamtraumentwicklung ableiten lieBe. (BATTIS und KERSTEN 2009: 12)
Raumentwicklungspolitik wird daher neben den raumbedeutsamen Sektorplanungen
durch informale strategische Prozesse gesamtraumlich gestaltet. In Kapitel 3.3 wird
gezeigt, dass makroregionale  Strategien strategische Elemente der
gesamtraumlichen Entwicklung mit fachpolitischen Zielen verbinden.

3.1.2 Territoriale Kohision und die Regionalpolitik der EU als Voraussetzung fir die

makroregionale Kooperationen

Zentral flr das Verstandnis europaischer raumlicher Zusammenarbeit zeigt sich der
Begriff der territorialen Kohasion. Ziel des territorialen Zusammenhaltes ist es die
harmonische Entwicklung aller Gebiete sicherzustellen und eine den raumlichen
Gegebenheiten entsprechende optimale Nutzung zu ermdglichen. (vgl. EK: 3)
Andreas Faludi leitet das Konzept historisch her und definiert territoriale Kohasion
wie folgt:

“Territorial Cohesion refers to a situation whereby policies to reduce disparities, enhance

competitiveness and promote sustainability acquire added value by forming coherent
packages, taking account of where they take effect, the specific opportunities and constraints

3 Im Artikel 174 der AEUV werden die Ziele der Kohdsionspolitik naher definiert: ,Die Union entwickelt und verfolgt
weiterhin ihre Politik zur Stdrkung ihres wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalts, um eine
harmonische Entwicklung der Union als Ganzes zu férdern. Die Union setzt sich insbesondere zum Ziel, die Unterschiede
im Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen und den Riickstand der am stdrksten benachteiligten Gebiete zu
verringern|[...]." EU 2010
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there, now and in the future. Territorial Cohesion policy refers to measures promoting good
territorial governance with the aim of achieving coherence as described. European territorial
cohesion policy more in particular refers to such measures taken by EU institutions.”(FALUDI

2009: 24)

Demnach ist das Ziel der territorialen Kohdsion eng verbunden mit dem
Konvergenzziel die Regionen in Wirtschaftskraft und Wohlstand anzugleichen. In
den vergangenen Jahren war eine konvergierende Entwicklung der Einkommen der
EU-Staaten bei gleichzeitiger Zunahme der regionalen Divergenzen innerhalb der
Staaten zu beobachten. (vgl. KARL 2006) Mit den Zielen der wirtschaftlichen und
sozialen Kohasion wurde 1986 die Regionalpolitik eingefiihrt. Die Einfiihrung des
Subsidiaritatsprinzips 1991 und die Grindung des Ausschusses der Regionen (AdR)
1994 waren weitere wichtige Meilensteine fiir die heutige Regionalpolitik. (vgl.
RITTER 2009: 143f.) Die europdische Kohasions- und Strukturpolitik unterliegt
entweder dem Effizienzziel oder dem Ausgleichsziel. (vgl. LAMMERS 2006: 254)

In der aktuellen Forderperiode legt die Verordnung den Europaischen Fonds flr
regionale Entwicklung (EFRE), den Europaischen Sozialfonds (ESF) und den
Kohdsionsfonds fest. Die Mittelausstattung entspricht mit 308 Milliarden Euro etwa
einem Drittel des Gemeinschaftshaushaltes der EU. Die drei Ziele der
Regionalpolitik Konvergenz, regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung
sowie Territoriale Zusammenarbeit ersetzen die Ziele 1,2 und3 der
vorangegangen Forderperiode. (vgl. wessITE EU) Im Rahmen des Ziels der
territorialen Zusammenarbeit wird die grenzibergreifende, die transnationale und
die interregionale Zusammenarbeit mit ca. 2 % des Gesamtbetrages geférdert.
(vgl. RITTER 2009, S. 144: 144) Mit der Regionalisierung der Strukturpolitik etabliert
sich die Kohasionspolitik immer mehr als Bindeglied zwischen Regional- und
Raumordnungspolitik und den Strukturprogrammen. Die EU wird auch in
Verbindung mit dem veranderten Raumbewusstsein vermehrt als raumpolitischer
Akteur wahrgenommen.

Territoriale Kohdsion, Regionalpolitik und makroregionale Strategien

Territoriale Kohadsion wird durch die Regionalpolitik umgesetzt und durch das
europaische Raumbewusstsein gepragt. Dem Grinbuch zur territorialen Kohasion
zur Folge beinhaltet das Streben nach territorialem Zusammenhalt die
Koordinierung der Politik in GroBraumen. Als Beispiel wird die Ostseeregion, die
erste Makroregion, genannt. Makroregionen wird ein direkter Beitrag zur
territorialen Kohdsion zugesprochen. Desweiteren wird die mdgliche Kooperation
Uber die Grenzen des EU-Territoriums in Makroregionen angesprochen. Explizit wird
die Zusammenarbeit mit den osteuropdischen Beitrittslandern erwahnt, da diese
mit den ,glltigen Rahmenbedingungen und Vorgaben der Raumentwicklung
vertraut® werden (EK 2008: 3). MRS, deren strategischer Charakter bereits im
Namen enthalten ist, sind ein weiteres Element in der Entwicklung strategischer
Kooperationen zur Koordinierung von  Politikbereichen mit rdaumlichen
Auswirkungen. Sie beziehen sich auf Teilrdume der EU, zeigen konkrete
Handlungsfelder sowie Ziele auf und haben Auswirkungen auf die Raumnutzung.
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Die in der Forderperiode 2007-2013 entstandenen ,neue[n], auf makroregionale
Herausforderungen zugeschnittenen Formen der territorialen Zusammenarbeit®
haben ihren Niederschlag in den Vorschlagen fir eine Verordnung zur
Unterstlitzung des Zieles der Europdischen territorialen Zusammenarbeit im
Rahmen der geplanten Fortfiihrung des EFRE gefunden (vgl. EK 2011a: 6f., 11f.).
So ist ,explizit vorgesehen, dass auch die Entwicklung und Durchflihrung von
makroregionalen Strategien und bestimmten Meeresbecken betreffenden
Programmen [...] im Rahmen der transnationalen Zusammenarbeit unterstitzt
werden koénnen." (vgl. ebd.: 8) Die Zahl der durchgefiihrten Projekte der
Kooperationsprogramme als Beitrag der Interventionen zu MRS und Strategien flr
Meeresbecken ist Bestandteil der Indikatorenliste. (vgl. ebd.: 40) Um MRS und
ihren moglichen zuklinftigen Beitrag zur europaischen Raumentwicklung zu
verstehen, werden sie zundchst in den Kontext der strategischen Planung
eingeordnet.

3.2 Strategische Planung in Europa

Makroregionale Strategien sind strategische Prozesse, in denen durch kollektives
Lernen graduell eine gemeinsame Vorgehensweise entsteht und Ziele festgelegt
werden. Seit den 80er und 90er Jahren haben strategische Elemente mit dem
collaborative oder communicative turn der Planung vermehrt Eingang in diese
gefunden. (vgl. Wiechmann 2010) In der Forschung zur strategischen Planung gibt
es unterschiedliche Strategieverstandnisse. Thorsten Wiechmann definiert Strategie
im Allgemeinen als einen Kurs ,[...] der eingeschlagen wird, um fundamentale Ziele
zu erreichen®. (WIECHMANN 2008: 3) Er unterscheidet weiterhin zwischen
beabsichtigten Strategien, deren Realisierung ein Plan unterliegt, und emergenten
Strategien. Letztere unterliegen dem Strategieverstandnis nach Mintzberg, wonach
die Strategie infolge einer Reihe an Entscheidungen entsteht. (vgl. ebd.: 27) Diese
Unterscheidung geht einher mit einem linearen und adaptiven
Strategieentwicklungsprozess. MRS kénnen dem adaptiven Strategiemodell
zugeordnet werden, da sie unvollstandig sind, Handlungen gemeinsam entdeckt
werden und die Akteure begrenzt rational agieren. Auch bei adaptiver
Strategieentwicklung wird nicht immer von einem rein zufalligen Zusammentreffen
der Akteure und die sich daraus ergebenen Muster ausgegangen, sondern aktives
Handeln angenommen. (vgl. WIECHMANN 2008: 29) Strategische Planung wird
folglich in Verbindung mit Prozessen diskutiert:

»Strategic planning is as much about process, institutional design, and mobilization as about
the development of substantive theories.” (ALBRECHTS 2004: 748)

4 Wiechmann unterscheidet zwischen dem linearen und adaptiven Strategiemodell. Es gibt kein klares Leitbild fiir die
Makroregion, flr dessen Erreichen die Entscheidungen fiir Aktionen getroffen werden. In der Strategie werden im
Prozess abstrakte Ziele formuliert, daher unterliegen sie nicht dem linearen Strategiemodell. Dieses wird daher hier
nicht ausschépfend dargestellt. Weitere Informationen finden sich in WIECHMANN und HUTTER 2008, S. 103
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Makroregionale Strategien befinden sich in der Entstehung und unterliegen dem
prozessualen Verstandnis strategischer Planung. Kennzeichen der strategischen
Planung sind die steuernde Funktion fiir eine langfristige Entwicklung- und
Handlungsperspektive, die Prozess- und Umsetzungsorientierung sowie die
Berticksichtigung der bestehenden Instrumente. (vgl. (ARL 2011): 3-6) Diese
Kennzeichen stellen auch den wesentlichen Unterschied zu einer projektorientierten
Planung wie in der Regionalpolitik dar, in welcher die Themenauswahl weniger
vielfaltig ist und der Prozess, Zeitraume sowie beteiligte Akteure festgelegter sind.
(WIECHMANN 2008: 25)

Fir Patsy Healey ist strategische Planung weniger eine Frage des Managements als
ein Governancestyle. (FRIEDMANN 2004: 51; HeAaLey 2006) Der Aufbau von
Kooperationen erfédhrt nach Healey durch die sanfte Infrastruktur der
Umsetzungspraxis von Strategien und die harte Infrastruktur der Regeln und
Ressourcen des Politiksystems einen Rahmen und bestimmt so den
Governancestyle. (HEALEY 1997: 6) In Governanceprozessen ist der Umgang mit
Hierarchien von Bedeutung. In makroregionalen Kooperationen, so die Vermutung
in dieser Arbeit, kénnte ein heterarchisches Verhaltnis der Akteure positive
Auswirkungen auf die Zusammenarbeit haben und einen Mehrwert darstellen. Die
Handlungsorientierung der Akteure steht in einem strategischen Prozess nicht
notwendigerweise zu Beginn fest. Nach der Theorie des kommunikativen Handelns
nach Habermas werden diese durch die Interaktion diskursiv beeinflusst und flhren
dann zu einem aktiven Handeln nach dem adaptiven Strategiemodell. Auf diesem
aufbauend entwirft Healy das Modell der kommunikativ-kooperativen Planung,
welche viele Eigenschaften und Herausforderungen mit Governanceprozessen teilt
und den communicative turn in der Planung begrindet. (vgl. HEALey 1997;
Kap. 4.1). Das Ergebnis des Prozesses wird Habermas und Healey folgend durch die
harte Infrastruktur, die Kommunikationsform sowie durch die Beziehungen der
Akteure zueinander beeinflusst. Folglich sind makroregionale Strategien in ihren
Arrangements kommunikativ-kooperative Planungen. Im Kontext makroregionaler
Strategien ist auBerdem zu beachten, ob entgegen dem heterarchischen Idealbild
von Kooperationen und der durch Konsens, Offenheit und Vielfalt entstanden
Strategien, hierarchische Beziehungen zwischen den Akteuren bestehen. Die
Einigung fir ein gemeinsames strategisches Vorgehen kommt ggf. aufgrund der
verschiedenen konkurrierenden Interessen nur auf einem kleinen gemeinsamen
Nenner zu Stande.

Governanceprozesse neigen zur Institutionalisierung und der Herausbildung
formaler Arrangements. Die Governancediskussion (vgl. Kap. 4.1) entstammt der
Institutionenékonomie. In der Institutionentheorie werden Institutionen definiert als
dauerhafte menschliche Beziehungen, die sozialen Verhaltensmustern- und regeln
folgen. (vgl. FALUDI und SALET 2000: 7; MAYNTZ und SCHARPF 1995: 40) Institutionen
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sind folglich keine Organisationen. Steuerungsprozesse tendieren zur
Institutionalisierung neuer Kooperationsformen.® (FALUDI und SALET 2000: 7)
Makroregionale Strategien und die Beziehung der Akteure untereinander kénnten
sich folglich institutionalisieren und damit die Beziehungen der Akteure im Raum
verandern und gezielt verstarken. Desweiteren zeigen makroregionale Strategien
einen interaktiven Charakter auf. Akteure verschiedener organisationeller
Hintergriinde initiieren den Prozess und treffen in diesem aufeinander.

Strategische Planung fiir funktionale Riume

MRS lassen sich zusammenfassend in den Kontext der strategischen Planung
einordnen, da in ihnen abstrakte Ziele fiir eine gemeinsame Zukunft entwickelt
werden und durch bestehende Instrumente umgesetzt werden. Der Raumbezug der
strategischen Planung ist nicht nur fir die Einbindung und das Engagement der
Akteure interessant. Ebenfalls gibt die Beantwortung der Frage, in welchen und fir
welche Raume Strategien entwickelt werden, Hinweise auf Ziele des Prozesses und
Interessen der Akteure. Die Akademie fir Raumforschung und Landesplanung
(ARL) (2011: 4) betont die Ausrichtung strategischer Prozesse an funktionalen
Raumen Uber die engen administrativen Grenzen hinweg.

Strategische Planung in europdischen Teilrdumen

Wie im Kapitel 3.1.2 gezeigt gab es im Rahmen der europaischen Integration
verschiedene raumbedeutsame Kooperationen, die strategische Komponenten
aufweisen. So hat das EUREK einen informellen Charakter, innerhalb dessen die
Dimension des Raumes in die Ubergeordnete Politik einer ausgewogenen und
nachhaltigen Entwicklung einbezogen wird. Vermittelt wird eine Vision fur die
Raumentwicklung. Die Debatte um die kiinftige Raumentwicklung wurde in der
TAEU fortgefuhrt. Letztere sowie die TAEU 2020 zeigen Leitlinien der Entwicklung
auf und stellen ein Dach fur die EU-Programme dar. Sie sind in einem kooperativ-
kommunikativen Prozess entstanden, der von der Interaktion der Akteure abhing.
In der TAEU 2020 finden die Makroregionen als Interaktionsraum Berlicksichtigung.
Durch die INTERREGII C Programme sind im Rahmen der transnationalen
Kooperationsraume ebenfalls Visionen fiir GroBrdaume der EU entstanden. In diesen
Kooperationsrdumen gibt es zudem themenbezogene strategische Ausrichtungen.®
Insgesamt kann die Kohdsions- und Strukturpolitik in den Kontext der strategischen
Planung eingeordnet werden. Die Raumentwicklung der EU wird durch die
Sektorpolitiken, die rdumlichen Politiken und informelle Kooperationen im Rahmen
des Mehrebenensystems der EU gestaltet. In diesem lassen sich die Makroregionen
auf eine Ebene zwischen den Nationalstaaten und der EU einordnen (vgl. Kap. 3.3).

® Die Verwendung des Begriffes Institutionalisierung von Governanceprozessen und Institution ist in dieser Arbeit zu
unterscheiden von der Verwendung des Begriffes einer Europédischen Institution als einer bestehenden Organisation. Die
feststehende Begrifflichkeit Europdische Institution als einer Organisation sei hier abgegrenzt zu dem
Institutionsverstéandnis nach Mayntz und Faludi.

® weitere Informationen in KURNOL 2005
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3.3 Makroregionen und makroregionale Strategien

Da MRS eine neue Entwicklung darstellen, wird die bestehende Literatur zu den
Wurzeln des makroregionalen Konzeptes und der Entstehung der Strategien
zusammengefihrt (vgl. Kap. 3.3.1). In diesem Abschnitt werden die Informationen
fir MRS im Allgemeinen zusammengetragen. Fiur die Analyse des
Entstehungsprozesses und der  Akteursgruppenbeteiligung sowie den
Umsetzungsmoglichkeiten der EUDRS wird die Governancestruktur der beiden
bisherigen MRS  erarbeitet (vgl. Kap. 3.3.2). Da keine schriftliche
Zusammenfassung der Governancestrukturen von MRS vorliegt, werden in Kapitel
3.3.2 die Gesamtheit der bestehenden Quellen aus den Interviews, Prdsentationen
im Rahmen des Konsultationsprozesses, Beschliissen, Darstellung in
Strategiedokumenten und Vortrdgen interpretativ zusammengeflihrt. Im
abschlieBenden Unterkapitel 3.3.3 werden die in der Literatur aufgeflihrten
potentiellen Mehrwerte und Herausforderungen des makroregionalen Konzeptes
diskutiert. Diese werden in der Analyse mit den durch Akteure empfundenen
Aussagen reflektiert.

3.3.1 Urspriinge und Konzept der makroregionalen Strategien

Einfiithrung und Definitionsversuch

Mit der Ostseestrategie (EUSBSR) wurde im Oktober 2009 die erste makroregionale
Strategie der EU verabschiedet.” (vgl. ER 2009b: 11) Dieses neue Konzept wurde
2009 durch den Interimskommissar Pawel Samecki in einem Diskussionspapier zum
ersten Mal vorgestellt. Die Aufforderung an die Kommission zur Erarbeitung einer
zweiten makroregionalen Strategie flr den Donauraum (EUDRS) hatte der
Européische Rat im Juni 2009 ausgesprochen.® (vgl. ER 2009a: 13)

Ohne eine Standarddefinition zu geben, werden Makroregionen allgemein
bezeichnet als ,an area including territory from a number of different countries or
regions associated with one or more common features or challenges” (SAMECKI
2009: 1).° Diese weite Definition gibt keine Vorgaben beziiglich der Anzahl an zu
beteiligenden Staaten noch zu der umsetzenden Ebene. Jedoch bringen
Makroregionen verschiedene Regionen aus verschiedenen Landern zusammen,

" Die erste Annahme einer MRS erging am 18./19. Juni im Rahmen der Tagung des Europaischen Rates: ,Der
Europdische Rat nimmt die EU-Strategie fir den Ostseeraum an und billigt die Schlussfolgerungen des Rates zu diesem
Thema (Dok. 13744/09). Diese Strategie bildet einen integrierten Rahmen fir die Bewaltigung gemeinsamer
Herausforderungen, wie z.B. der drangenden Umweltprobleme im Ostseeraum, und flir einen Beitrag zum
wirtschaftlichen Erfolg der Region und zu ihrem sozialen und territorialen Zusammenhalt sowie zur
Wettbewerbsféhigkeit der EU." (Europdischer Rat. Schlussfolgerungen des Vorsitzes der Tagung des Europdischen Rates
vom 18./19. Juni 2009, Paragraph IV, Art. 35, 36; 2009)

8 Zeitgleich regt der Europaische Rat zur Erstellung der Donaustrategie auf: ,Der Europédische Rat ruft dazu auf, die
Beratungen Uber die Mitteilung der Kommission zum Ostseeraum rasch voranzubringen, damit er auf seiner Tagung im
Oktober 2009 eine Strategie fur den Ostseeraum annehmen kann. In diesem Zusammenhang begriBt der Europdische
Rat den Verbundplan fiir den baltischen Energiemarkt als einen wichtigen Beitrag zur Erhéhung der
Energieversorgungssicherheit der Union. Er ersucht ferner die Kommission, bis Ende 2010 eine EU-Strategie fir den
Donauraum vorzulegen.™ (Europaischer Rat. Schlussfolgerungen des Vorsitzes der Tagung des Europdischen Rates vom
18./19. Juni 2009, Art. 34; 2009)

9 Ahnlich interpretiert Schymik die Definition der Europaischen Kommission auf dieser Grundlage: ,Gebiet, das mehrere
Verwaltungsregionen umfasst, aber genigend gemeinsame Themen aufweist, um ein einheitliches strategisches
Konzept zu rechtfertigen.™ ( Schymik 2011: 8)
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wobei die Anzahl der beteiligten Lander geringer als die EU als Ganzes sein sollte.
(vgl. Samecki 2009: 1) Diese Definition beinhaltet eine territoriale und eine
funktionale Komponente. (vgl. ScHymik 2011: 8; DUHR 2011: 3) Die territoriale
Dimension impliziert die Verbindung von Mitgliedsstaaten oder subnationalen
Gebietskdrperschaften. Makroregionen haben eine transnationale Komponente, die
sich nicht an nationalen oder administrativen Grenzen orientieren soll. Dass
Grenzen von Makroregionen flexibel bleiben sollen, wird durch den funktionalen
Aspekt der Definition impliziert. Je nach Politikbereich und funktionalem
Zusammenhang kann der Kooperationsraum innerhalb einer Strategie variabel sein.
Diese Flexibilitdt drickt sich in einem in erster Linie an einem naturrdumlichen
System orientierten Verstandnis aus. Sowohl die Ostsee als auch die Donau sind
Okosysteme, die nicht nur fiir die inhaltliche Ausrichtung der Strategie
entscheidend sind, sondern auch die beteiligten Staaten determinieren. In den
Modellregionen Donau und Ostsee ist das verbindende Element das Wasser. In
diesem Zusammenhang erfordern beispielsweise die funktionalen Verflechtungen
Umweltschutz oder Schifffahrt eine Zusammenarbeit Uber nationale Grenzen
hinweg. Der funktionale Ansatz setzt voraus, dass die Notwendigkeit der
Zusammenarbeit aus den gemeinsamen Entwicklungsherausforderungen resultiert.
(vgl. ScHyMIK 2011: 8; DUHR 2011: 6; STOCCHIERO 2010: 5) Samecki unterscheidet
zwei mogliche Typen von Makroregionen. Ersterer bezieht sich auf gemeinsame
Herausforderungen, wahrend sich die Zusammenarbeit im zweiten Typ durch den
Wunsch gemeinsam Strategien zu entwickeln begrindet. Auf die limitierten
Ressourcen der Kommission hinweisend wird ersteren zum jetzigen Zeitpunkt der
Vorzug gegeben. (vgl. SAMECKI 2009: 2; GORMAR 2010: 583)

Die vorgestellte allgemeine Definition gibt Hinweise darauf, was eine Makroregion
ist. Der Begriffsteil Region kann von der Beschreibung einer administrativen Einheit
bis hin zu einem funktionalen Raum viele Bedeutungen implizieren. Ebenfalls kann
sich die Bezeichnung auf eine physisch-raumliche Einheit beziehen. Regionen
kdnnen auch als das Ergebnis von Interaktionen verstanden werden (vgl. Kap. 5).
Nach Dubois et al. hat der Begriff der Makroregionen seine Wurzeln in
internationalen Beziehungen. Makroregionen werden als Gruppierung von
administrativen Einheiten aufgefasst, die sowohl geographisch durch verbindende
Elemente in Beziehung stehen als auch eine funktionale Beziehung haben.
Transnationale Kooperationen in diesen Raumen werden durch geographische
Nahe, gemeinsame Charakteristiken oder eine homogene Struktur erforderlich. Das
makroregionale Konzept der EU baut auf einem funktionalen Regionsverstandnis
auf und verbindet administrative Einheiten in der Kooperation. Daher ist unterr
anderem die Untersuchung von MRS als soft spaces von Interesse. (vgl. DuBOIS et
al. 2009: 17-20)

Wurzeln der makroregionalen Kooperation

MRS stehen in der Folge anderer staatenibergreifender Kooperationen und werden
mit diesen umgesetzt. Die EU selbst ist als Form der transnationalen
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Zusammenarbeit, entstanden aus der Kooperation weniger Staaten fir zunachst
friedenspolitische Zwecke. Das Ziel einer europdischen Integration wurde in der
zweiten Halfte des 20. Jh. immer wichtiger. Mit der Lissabon-, Europa 2020- und
der Goteborg-Strategie sind gesamteuropadische Strategien entstanden, zu denen
die MRS heute einen Beitrag leisten. Wahrend in den 70er Jahren noch die Lésung
von Umweltproblemen im Vordergrund stand, wie z. B. in der Arbeitsgemeinschaft
Alpenraum, kamen in den 80er und 90er Jahren die ersten Leitbilder und Strategien
fur die raumliche Entwicklung auf. Der Beginn der Diskussionen um Makroregionen
wird assoziiert mit dem auf dem Dokument ,Europa 2000" (1991) aufbauenden
~Europa 2000+" (1994), welches den Zusammenschluss von europdischen
Teilrdumen zu Fordergebieten vorbereitete sowie Entwicklungsszenarien flr
transnationale Programme prasentierte. Der informelle Rat der fir Raumordnung
zustandigen Minister verabschiedete 1999 das EUREK und 2000 die ,CEMAT-
Leitlinien"*° (vgl. Kap. 3.1.2). Weitere Dokumente mit strategischem Charakter sind
die beiden Territorialen Agenden. Neben den gesamteuropdischen Initiativen wurde
die transnationale Zusammenarbeit in Teilrédumen der EU zunehmend wichtiger. Im
Rahmen von INTERREG II C wurde 1997 die Foérderschiene der transnationalen
Kooperation aufgelegt. Die INTERREG-Forderraume stellen Einheiten zur
Administration von Kooperationsprojekten, also zur Organisation der Verteilung von
Geldern aus dem EFRE dar. Fir die INTERREG-Raume wurden Visionen entwickelt
(z. B.: Vision Planet, VASAB), welche als Vorlaufer der MRS gesehen werden. (vgl.
DuBois et al. 2009: 13-15; DUHR et al. 2010: 191-209; GORMAR 2010: 578-583)
Aktuell werden MRS in enger Verbindung mit diesen Programmen diskutiert. Neben
den durch die EU koordinierten Prozessen gibt es weitere politische Initiativen mit
strategischer Ausrichtung wie z. B. den DCP, in welchem sich die AuBenminister
regelmaBig trafen. Die Erwartungen an die makroregionale Strategie und die
Herausforderungen, die fiir ihre Umsetzung durch die Akteure gesehen werden,
sind eng mit den Erfahrungen im Rahmen dieser Kooperation verbunden.

Entstehung von makroregionalen Strategien

Die stagnierende Zusammenarbeit im Ostseeraum infolge der veranderten
geopolitischen Konfiguration durch die EU-Erweiterungen 2004 und die gemeinsame
Herausforderung der Eutrophierung der Ostsee Id6sten den VorstoB der
interfraktionellen Arbeitsgruppe fiir die Ostseeregion des Europdischen Parlaments
(EP) aus. Gemeinsam mit der schwedischen Regierung, dem Nordischen Rat und
dem Rat der Ostseestaaten, griff die Arbeitsgruppe die Idee zur Entwicklung einer
strategischen Zusammenarbeit in der EntschlieBung zur Nérdlichen Dimension auf.
(vgl. ScHymik 2011: 11; FaALubr 2010a: 167) Das EP beauftragte 2007 die

© Dje CEMAT Leitlinien, die "Leitlinien fiir eine nachhaltige raumliche Entwicklung auf dem europdischen Kontinent",
verbinden die globalen Zielsetzungen der UN - Kommission fiir nachhaltige Entwicklung mit dem EUREK. (vgl. BMVBS
2011) CEMAT steht fir ,Conférence européenne des Ministres responsables de ’Aménagement du Territoire".
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Generaldirektion Regionalpolitik (DG Regio) der Kommission die Strategie
vorzubereiten. (vgl. ScHymiKk 2011: 12) Die Kommission entwickelte innerhalb von
nur 18 Monaten ein Konzept, das auf andere Regionen Ubertragbar war und den
Namen ,Makroregion® bekam. (vgl. ScHymik 2011: 12) Das EP erkennt in der
EntschlieBung zur EUDRS das Konzept der Makroregion als lbertragbar an, indem
es Makroregionen als ein ,Modell fiir die Koordinierung der EU-MaBnahmen und der
Finanzierung in geopolitischen Gebietseinheiten™ (EP 2010b: C) bezeichnet. Mit der
EUDRS wurde somit die zweite makroregionale Strategie eingeflihrt, deren
Erstellung in Kapitel 8.1 detailliert vorgestellt wird. Die Kommissarin Danuta Hibner
forderte auf Initiative der Regierungen Rumaéniens, Osterreichs, Serbiens und der
Landesregierung Baden-Wdirttembergs die EUDRS. (vgl. ScHymik 2011: 12) Der
Europaische Rat (ER) validierte im April 2011 den Vorschlag, den die Kommission
im Dezember 2010 prasentierte und der nach Uberarbeitung durch die Staats- und
Regierungschefs im Juni 2011 verabschiedet wurde. (vgl. ER 2011la: 13) Die
Begrifflichkeit ,,Makroregion® ist innerhalb Europas geprdgt und konzeptionell belegt
durch diese neuen Entwicklungen. (vgl. DuBois et al. 2009: 17ff.)

Konzept und Ziele der makroregionalen Kooperation

MRS sind ein auf zentrale Herausforderungen eines staatenibergreifenden Raumes
zugeschnittenes Instrument, das verschiedene Sektoren und Politiken in einer
Strategie integriert. Das Konzept der makroregionalen Strategien wird in
verschiedenen europaischen Politikdokumenten vor allem unter Aspekten ihres
Beitrages zum Ziel der territorialen Kohasion sowie der Koordinierung von Politiken
aufgegriffen (vgl. Kap. 3.1.2). Ebenso baut ihr Ansatz auf den Grundsatzen der
europaischen Politik auf und dient der Verwirklichung der Ziele der EU. Aufbauend
auf der umfassenden Analyse von Dubois et al. (2009) werde die Bezlige hier kurz
zusammengefasst. MRS sind ein Beitrag zur territorial governance und folgen den
Grundsatzen der good governance (vgl. Kap. 4.1).

Dem Ubergeordneten Prinzip der Subsidiaritdt folgend kénnte die Verbindung der
verschiedenen Ebenen, Netzwerke und Institutionen durch MRS gestdarkt werden.
(vgl. EK 2001: 2001; Kap. 3.1.2) In The Territorial State and Perspectives of the EU
(2005) kommt der Begriff Makroregionen mit Hinweis auf die gemeinsamen
Eigenschaften von Regionen vor, deren territoriales Kapital herausgestellt werden
soll. (vgl. EU 2005) Die TA 2007 verweist auf die Notwendigkeit einer besseren
Integration der EU-Politiken und der Wichtigkeit von Netzwerken sowie auf die
Zusammenarbeit bei gemeinsamen Herausforderungen. Das Griunbuch zur
territorialen Kohasion 2008 gibt Hinweise darauf, wie das Ziel der territorialen
Kohésion verstanden werden kann. Es wird nur indirekt auf Makroregionen
verwiesen. Bezugnehmend auf das Beispiel der Ostseeregion wird die Koordinierung
von Politiken als Beitrag zur territorialen Kohdasion genannt. (vgl. EK 2008: 3)
Angepasst auf die geographischen Ebenen soll Politik durch einen integrierten
Ansatz  umgesetzt  werden. (val. EK  2008) Das  WeiBbuch  zur
Mehrebenenkoordination des AdR nennt die Ostseestrategie sowie die zu dem
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Zeitpunkt noch nicht verabschiedete Donauraumstrategie als Beispiel flir neue
Formen der Kooperation im Mehrebenensystem der EU. (vgl. COMMITEE OF THE
REGIONS 2009: 30) In der aktualisierten Version der Territorial State and
Perspectives of the EU zur Vorbereitung der TA 2020 werden MRS explizit
berlcksichtigt:

»A new phenomenon is the preparation of comprehensive strategies for the EU macroregions

as a joint venture of the EU Commission and the Member States in order to coordinate actions
and policies of the Member States, regions, international organisations, financing institutions
and non-governmental bodies targeting the given territory. The benefits of a macro-regional
strategy derive, to a large extent, from its highly integrative approach. Such strategies are
based on functional cooperation reflecting common challenges and common solutions. The
lesson of the EU strategies for the Baltic Sea Region and the Danube Region in this context is
that there is substantial benefit in a coordinated approach to implementation of existing rules
and policies.” (DRAFTING TEAM UPDATE TSP 2011: 27)
Diese Zusammenfassung skizziert treffend die Eigenschaften, die den MRS in der
Literatur Ubereinstimmend zugesprochen werden und in dieser Arbeit spater
diskutiert werden. Die TA 2020 erwdahnt MRS zundchst in Verbindung mit einer
polyzentrischen und konvergenten Entwicklung, der Integration von Sektorpolitiken
wie der maritimen Politik, sowie dem Beitrag zur territorialen Kohdasion. Die
Meinungen in Bezug auf eine mogliche zukiinftige Rolle der makroregionalen
Strategien gehen auseinander. (vgl. EU 2011) Die Nachfrage nach der
Koordinierung der verschiedenen EU-Politiken auf den unterschiedlichen Ebenen
und Uber Grenzen hinweg ist jedoch wachsend und hat die Entwicklung
strategischer Kooperationen auf makroregionaler Ebene beglnstigt. (vgl. EK
2001: 27)

Der makroregionale Ansatz ermdglicht eine verbesserte Koordinierung von Politiken
und Aktionen auf dreierlei Weise (vgl. DUHR 2011: 26):

1. geographisch Uber die nationalen Grenzen hinweg,
2. horizontal tUber verschiedene Sektorpolitiken sowie
3. vertikal tber verschiedene Governancelevel.

Darlber hinaus betont die Kommission in dem Diskussionspapier sowie in der
Vorbereitungszeit der Strategien die Bedeutung der aus der Strategie
resultierenden Aktionen flr eine erfolgreiche Implementierung. (vgl. SAMECKI
2009: 2) Die Umsetzung der Strategie durch Projekte und Abstimmungsprozesse
sowie die Entwicklung von Zielen auf makroregionaler Ebene obliegt den
Nationalstaaten. Frih wurde die Entwicklung der Strategien begleitet vom Tenor
der drei Neins:

e keine neuen finanziellen Ressourcen
e keine neuen legislativen Grundlagen
e keine institutionellen Reformen

Diese haben sich mittlerweile in drei Jas entwickelt:

e bessere Koordinierung der finanziellen Ressourcen
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e koharente Implementierung bestehender Regularien und Nutzen des
existierenden gesetzlichen Rahmens
e Nutzen bestehender Strukturen

(vgl. SAMECKI 2009: 5)

Das Ubergeordnete Ziel der makroregionalen Zusammenarbeit als einer neuen Form
der territorialen Kooperation ist es durch gesteigerte Effektivitdt und effizientere
Nutzung bestehender Ressourcen die europdische Integration sowie die territoriale
Kohdsion zu forcieren. Im Unterschied zu anderen Instrumenten bauen
makroregionale Strategien auf den Grundsatzen der good governance auf. Vor dem
Hintergrund des Ziels der besseren Koordinierung von Geldern, Politiken und dem
Austausch von Know-how durch neue Netzwerke liegt ihnen ein flexibler Ansatz
zugrunde. Die grundlegenden Kennzeichen des Konzeptes der makroregionalen
Strategien beinhalten folglich die Koordinierung verschiedener Sektoren
(multisectoral), Akteure (multiactor), Ebenen (multilevel) und Instrumente
(multiinstrumental). (vgl. DuBois et al. 2009) Dabei soll das Prinzip der
Subsidiaritat berticksichtigt werden und die Projekte und Aktionen sollen an die
jeweiligen Raume angepasst sein. Sie sind der Empfehlung des Barca-Reportes
folgend place-based. (vgl. SAMECKI 2009: 1f.) Die Strategien zielen zudem auf eine
maoglichst flexible Integration von Entscheidungs- und Governanceprozessen,
Inhalten, beteiligten Akteuren etc. ab um den Herausforderungen des Raumes
mdglichst angepasst begegnen zu kdnnen. Entscheidungen in der Strategie
unterliegen dem konsensualen Prinzip. Der Aktionsplan, welcher als
Begleitdokument der Strategie die Umsetzungsschritte zusammenfasst, hat eine
indikative Funktion und flhrt beispielhaft Projekte auf. (vgl. FALUDI und SALET
2000: 5) Die Verbindung des strategischen Dokumentes mit einem
aktionsgeleiteten Dokument gilt als das Erfolgskriterium. (vgl. GORMAR 2010: 584)

Eine thematische Fokussierung der Strategie, die sich aus den spezifischen
Herausforderungen des Raumes ableitet, scheint erforderlich, obwohl grundsatzlich
auch die Definition eines breiten Spektrums an Problemfeldern maéglich ist. In der
Donauregion steht die ,integrierte Entwicklung des Flussraumes" im Mittelpunkt
(vgl. GORMAR 2010: 584). Die Mitgliedsstaaten sind federfiihrend fir die inhaltliche
Ausrichtung. Das EP gibt lediglich Hinweise fir einzubeziehende Themenfelder, wie
bspw. die Umweltsituation in der Ostsee. Dieses differenzierte Vorgehen in jeder
Makroregion ist aufgrund der Diversitaten in der EU sinnvoll.

Konzeptionelle Anforderungen an Makroregionen und Einbezug von Drittstaaten

Schymik zeigt ergénzend zu den Kennzeichen des makroregionalen Konzepts vier
konzeptionelle Anforderungen an Makroregionen auf. Der multifunktionale Raum
sollte mehrere funktionale Eigenschaften vereinen, so dass eine Koordinierung
durch die Politik notwendig ist. Das ,makroregionale Potential® einer Region
entsteht erstens aus einer funktionalen Qualitat. Zweitens entsteht es durch
Transnationalitdat und durch eine MindestgroBe, die eine eigenstandige
Handlungsebene rechtfertigt. Fir die Makroregionen Donau und Ostsee konstatiert
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Schymik drittens eine relative, strukturelle Symmetrie, welche den Anreiz flr die
Staaten verstdrkt eine europdische Sichtbarkeit des Raumes innerhalb der EU zu
erlangen. Viertens sind Makroregionen zugehorig zum Territorium der EU. Dies
impliziert den Einbezug von Drittstaaten. Schymik sieht im Mehrebenensystem der
EU durch die Makroregionen einen ,Handlungsrahmen neuen Zuschnitts". Durch die
Partizipation von Drittstaaten und neuen Akteuren und so der ,auBen- und
nachbarschaftspolitischen Dimension® kdénne eine neue eigenstandige
Handlungsebene entstehen (ScHymik 2011: 9).

Viele weitere potentielle Kooperationen in Makroregionen beschranken sich nicht
notwendigerweise auf das Territorium der EU. (vgl. Abbildung 8) ,Es ist vielmehr
ausdricklich erwiinscht, dass sie sich auch auf angrenzende Gebiete und
Makroregionen, wie den Ostseeraum oder die Mittelmeerregion und v.a. die
osteuropaischen Beitrittslander, erstrecken, um diese bereits frihzeitig mit den fir
die EU glltigen Rahmenbedingungen und Vorgaben der Raumentwicklung vertraut
zu machen." (WESTERMANN 2007: 100) Der Einfluss von Drittstaaten fir die
Bezeichnung makroregionale Strategien der EU ist alleine schon unter
Gesichtspunkten von Entscheidungskompetenzen unter Diskussion. (vgl. SCHYMIK
2011: 23-28) Der Einbezug der gesamten EU wird durch hochrangige Vertreter aller
Staaten in der High Level Group (HLG) gewahrleistet und rechtfertigt so den Bezug
zur EU. (vgl. CoMMITEE OF THE REGIONS 2010; DUHR 2011: 9) MRS tragen zur
europaischen Integration bei, da Drittstaaten einbezogen werden (vgl. Kap. 3.3.1).
Hierbei ist jedoch die mégliche Rolle der Drittstaaten nicht grundlegend geklart und
gestaltet sich je nach Makroregion und dem Verhaltnis der Drittstaaten zur EU sehr
verschieden. In beiden bestehenden Makroregionen arbeiten alte und neue EU-
Staaten zusammen. Wahrend sich in der Ostseeregion die Zusammenarbeit mit
Russland und WeiBrussland unter diplomatischen Gesichtspunkten eher schwierig
gestaltet, haben in der Donauraumregion die Drittstaaten aufgrund von
Beitrittsperspektiven zur EU Interesse an der Kooperation. (vgl. SALINES 2010) Die
Mitgliedsstaaten werden in der EUDRS ebenfalls mit in die Koordinierung der
einzelnen Themenbereiche einbezogen.

Makroregionale Strategien in der Forschung

Nach der Entstehung der ersten MRS entfachte die Diskussion um weitere
Strategien. Zugleich wurde das Instrument und die mit dem Trend zur
makroregionalen Zusammenarbeit verbundenen Entwicklungen wissenschaftlich
hinterfragt. Bisherige Veroéffentlichungen, die auch als Grundlage flir diese Arbeiten
dienen, verfolgen einen politikberatenden Zweck verfolgt. (DuBois et al. 2009;
SCHYMIK 2011; STOCCHIERO 2010; DUHR 2011)

In der Folge des Diskurses um ein ,Europe of the Regions" (u. a. LE GALES und
LEQUESNE 1998) erscheint es naheliegend, dass makroregionale Strategien zunachst
im Kontext von Regionalisierungs- und Reskalierungsprozessen in der EU beleuchtet
werden. Ein groBer Teil der Literatur beschaftigt sich daher mit der Frage, ob die
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makroregionale Ebene sich zu einer neuen Handlungsebene im Mehrebenensystem
der EU entwickelt (vgl. 4.1).

Esko Antola hat die Ostseestrategie in Bezug auf Regionalisierungstendenzen

zwischen der nationalstaatlichen Ebene und
Abbildung 7: Europa der finf Olympischen
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Weitere Untersuchungen diskutieren Makroregionen im Zuge einer Regionalisierung
der EU durch Metaregionen. In MRS stehen Territorialitdt und die funktionalen
Zusammenhdange einer Region im Vordergrund. (vgl. BAAD BERKKAN et al. 2009) MRS
werden im Kontext von Multilevel Governance sowie new regionalism diskutiert.
Makroregionen werden hierbei als eine neue Governanceebene gesehen, die
vorrangig durch das Engagement der Nationalstaaten in der HLG gepragt ist. (vgl.
ScHYMIK 2011: 8; BAAD BERKKAN et al. 2009) Einige Autoren kommen zu dem
Schluss, dass Makroregionen im normativen Sinne die transnationale Politik neu
beeinflussen, allerdings keine tatsachliche neue Raumkategorie darstellen. (vgl.
Schmitt 2011)
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Weitere makroregionale Strategieriume

Abbildung 8: Bestehende und Potentielle makroregionale Strategierdaume
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Quelle: eigene Darstellung nach Diihr 2011 auf der Grundlage von BBSR 2010
Die makroregionale Ebene wird im Diskurs Uber eine regionalisierte EU als eine
madglicherweise neu entstehende Handlungsebene der EU diskutiert. Wéhrend die

Kommission die Evaluierung der ersten beiden Strategien abwartet, bevor sie sich
in der Koordinierung weiterer MRS engagiert, steht es den Mitgliedsstaaten frei
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strategisch zusammen zu arbeiten. In den EntschlieBungen des ER vom 23. Juni
2011 heiBt es: ,, Member States are invited to continue work in cooperation with
the Commission on possible future macro-regional strategies, in particular as
regards the Adriatic and Ionian region” (ER 2011a: 13).

Weitere Initiativen sind bereits entstanden. Der AdR hat drei interregionale
Arbeitsgruppen gebildet, die die Zusammenarbeit auf makroregionaler Ebene im
Ostseeraum, in der Donauregion und in der Nordseeregion (vgl. Abbildung 8)
fordern. Auch die Gruppe Mittelmeer kénnte die Entwicklung einer weiteren
Strategie unterstiitzen. Im April 2010 gab es unter Federfihrung des AdR bereits
einen Vorschlag lber eine adriatisch-ionische Makroregion, in der Italien, Kroatien,
Slowenien, Bosnien-Herzegowina, Montenegro, Albanien und Griechenland
kooperieren. (WEBSITE WBC) Die Nordseekommission hat in Zusammenarbeit mit
der Interregionalen Gruppe des AdR die Strategieentwicklung vorangetrieben und
verabschiedete die Strategie ,Nordsee Region 2020" im Oktober 2011. (vgl. KUHN
2010: 3) Der Entwurf eines Aktionsplanes wurde im Februar 2012 prasentiert.
(NORDSEEKOMMISSION 2011; NORDSEEKOMMISSION; WEBSITE NORDSEE REGION) Die
Akteure im Alpenraum machen sich konkrete Gedanken um die Entwicklung einer
makroregionalen Strategie flr den Alpenraum, den zugehdrigen Raum, moglicher
Zielsetzung sowie der Nutzung von bestehenden Instrumenten. (BATZING in Kirze
erscheinend) Erste Vorschlédge werden im Herbst 2012 présentiert. (WEBSITE CIPRA)
Die spanische Ratsprasidentschaft hat den atlantischen Bogen flr eine weitere
Makroregion vorgeschlagen. (vgl. GORMAR 2010: 577; FALuDI 2010a: 167)

Die drei oben beschriebenen Initiativen griinden sich wie die EUSBSR und die
EUDRS auf ein verbindendes naturrdumliches Element. Weitere potentielle
Makroregionen (vgl. Abbildung 8) lassen sich sowohl aufgrund naturraumlicher
Gegebenheiten ableiten, als auch in Folge bereits gewachsener Kooperationsraume.
Eine gute Ubersicht zu bestehender makroregionaler Zusammenarbeit findet sich in
Gormar (2010).

3.3.2 Governancestruktur von makroregionalen Strategien

Die makroregionalen Strategien der EU werden in den Schlussfolgerungen des ER
als Kommunikation der Kommission angenommen. Begleitet wird die Strategie
durch den Aktionsplan als Arbeitspapier der Kommission. Im Strategiepapier
werden die Herausforderungen und Mdéglichkeiten der Makroregion dargestellt sowie
der Aktionsplan eingeleitet. Darauffolgend werden die Saulen der Arbeit mit
Hauptthemen und mdglichen Zielen vorgestellt. Ebenso wird die Implementierung,
Evaluation und Governancestruktur dargestellt. Desweiteren wird auf die drei Neins,
die Finanzierungsmoéglichkeiten und die Verbindung zu anderen EU-Politiken
eingegangen. Der Aktionsplan konkretisiert die Saulen der Strategie in
Schwerpunktbereichen. Die Ostseestrategie ist in vier Sdulen und 15
Prioritatsbereiche aufgeteilt. Zusatzlich sind 13 horizontale Aktionen festgelegt
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worden, die verschiedene Schwerpunktbereiche betreffen. (vgl. Anhang 4) Die
Donauraumstrategie hat elf Prioritdtsbereiche, die auf vier Saulen aufgeteilt sind.
Die Saulen zeigen die gemeinsamen Herausforderungen fiir Themenfelder auf. (vgl.
Anhang 4) In der EUSBSR sind dies bspw.:

e nachhaltige Umwelt

e Wohlstand erhdhen

e Erreichbarkeit und Attraktivitat erhéhen
e Sicherheit

Die Prioritatsbereiche und horizontalen Aktionen werden im Aktionsplan mit
Beispielprojekten oder Flagschiffprojekten unterstitzt.

Die Umsetzung der Strategie findet einerseits auf den unterschiedlichen Ebenen im
Mehrebenensystem der EU statt. Andererseits sind unterschiedliche Akteursgruppen
mit ihren Handlungslogiken beteiligt. Die Strategie wird auf der politischen
Entscheidungsebene beschlossen. Sie ist in der Abbildung 9 in dunkelgrau
dargestellt. Diese bildet zusammen mit der Steering Group (SG) und den
Prioritatsbereichkoordinatoren (PAC) sowie der jahrlichen Stakeholder-Konferenz
die strategische Entscheidungsebene auf der die Entscheidungen und Zielsetzungen
getroffen werden (hellgrau). Die Umsetzungsebene ist in hellgrin dargestellt, sie
kennzeichnet die Akteure, die flr die Umsetzung der Aktionen relevant sind. Die
Governancestruktur der Strategie werden am Beispiel der EUDRS in Kapitel 8
detailliert vorgestellt und interpretiert. An dieser Stelle seien die wichtigsten
Akteure und ihre Aufgabenfelder in der Strategie kurz préasentiert. Da die
Verwendung der englischen Bezeichnungen fiir die Rollen in der Strategie gdngig ist
und im deutschen Sprachgebrauch in den Interviews genutzt wurde, wird fir den
Wiedererkennungswert mit den englischen Bezeichnungen bzw. Abklrzungen
gearbeitet.
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Abbildung 9: Governancestruktur der makroregionalen Strategien
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Akteure

Die wichtigsten Akteur und ihre Aufgaben in der Strategie

PAC Prioritatsbereichkoordinator, Schwerpunktbereichskoordinator, Priority Area Coordinator
PA Prioritatsbereich, Schwerpunktbereich, Priority Area

SG Steuerungsgruppe, Steering Group

NCP Nationaler Kontaktpunkt, National Contact Point

HLG Gruppe hochrangiger persénlicher Vertreter, High Level Group

WG Arbeitsgruppen, Working Group

HAL Horizontalen Aktionsflihrer, Horizontal Action Leader

FPL Flagship Project Leader

DG Generaldirektorat Regionalpolitik in der Europaischen Kommission

Regio

Die Kommission, im Wesentlichen vertreten durch DG Regio, hat eine

koordinierende Funktion und ist zum Motor des Prozesses avanciert. Neben den
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Prioritatskoordinatoren, den Nationalen Kontaktpunkten und den Steering Group
Mitgliedern gehort sie zu den zentralen Akteuren.

Jeder Prioritatsbereich (PA) wird durch zwei Koordinatoren geleitet. Fir die
horizontalen Aktionen in der EUSBSR gibt es ebenfalls Organisatoren. Die
Prioritatskoordinatoren (PAC) reprasentieren jeweils einen Schwerpunktbereich der
Strategie. Sie koordinieren die Umsetzungsaktivitaten und schlagen Ziele sowie
Veranderungen des Aktionsplanes vor. Desweiteren liegt es in ihrem
Aufgabenbereich die Umsetzung der Aktionen in ihrem Bereich zu koordinieren und
zu vereinfachen. PACs bereiten die Projektauswahl vor, begleiten die Projekte und
stellen den Kontakt zwischen méglichen Projekten und Finanzierungsquellen her.
Zweimal im Jahr berichten sie Uber den Fortschritt der Implementierung an die
Kommission. Die Organisationsstruktur der Strategie ist thematisch aufgeteilt und
gibt somit bereits Hinweise auf Rollen von Akteuren und die Governancestruktur.
Aufgrund ihrer zentralen Position in der Organisation der Umsetzung zwischen der
politischen Entscheidungsebene sowie den thematischen S&ulen sind die PACs in
der Abbildung 9 im Zentrum zu finden.

Die politische Abstimmung der Gesamtstrategie findet zwischen den Nationalen
Kontaktpunkten (NCP), der Kommission als organisierende Einheit und mit der den
europadischen Rat beratenden High Level Group (HLG) statt. Letztere berat die
zukinftige inhaltliche Ausrichtung und entscheidet zudem Uber die Anpassung des
Aktionsplanes. Diese Ebene wird in der Arbeit als politische Entscheidungsebene
bezeichnet. Die Nationalen Kontaktpunkte stellen die Schnittstelle zwischen der
europadischen und der nationalen Ebene dar. Ihre Aufgabe ist die Koordinierung der
Umsetzung der Strategie in ihrem Land sowie die Kommunikation der nationalen
Position den anderen Landern gegeniber. Zudem sind sie an der Weiterentwicklung
des Aktionsplanes beteiligt und informieren die Kommission Gber den Fortschritt der
Region. Sie koordinieren die einzelnen Schwerpunktbereiche in ihrem Land und
stellen die Verbindungs- und Beratungsstelle zu den nationalen Vertretern in der
HLG. (vgl. INTERACT POINT TURKU 2011) Im Falle Deutschlands werden die Vertreter
durch die beteiligten Bundeslander gestellt.

Die Steering Group (SG) besteht aus Vertretern der den Schwerpunktbereichen
jeweils thematische verbundenen Ministerien und Nichtregierungsorganisationen
der einzelnen Lander und aus Vertretern von DG Regio sowie weiteren
Generaldirektionen, die fur das jeweilige Themengebiet Bedeutung haben. Neben
den Landervertretern, die die strategische Ausrichtung der PA bestimmen, haben
verschiedene Schwerpunktbereiche Beobachter. Beobachter haben eine beratende
Funktion und dienen dem Koordinator des Schwerpunktbereiches als
Ansprechpartner. Die Landervertreter in der SG treiben die Umsetzung des
Schwerpunktbereiches im eigenen Land voran und sind die Vermittlungsstelle
zwischen der Strategie und den nationalen Akteuren. Von den Entscheidungen der
SGs hangen die inhaltliche Ausrichtung der PAs und die Auswahl der Projekte ab.
Ebenso ist es Ziel, Impulse flir neue Initiativen zu unterstitzen. In der EUSBSR gab
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es nicht in jeder PA Steering Groups. Dies war eine der Anregungen, die die EUDRS
durch die EUSBSR lernte. Flr die EUSBSR sind noch die Horizontalen Aktionsfiihrer
(Horizontal Action Leader, HAL) und Flagship Project Leader (FPL) zu erwdhnen, die
eine zentrale Rolle flir die aktionsgebundene Umsetzung der Strategie innehaben.
(vgl. INTERACT POINT TURKU 2011)

Als Unterstitzung flir die SG und die PACs gibt es thematische Arbeitsgruppen
(WGs), die je nach Themenbereichen auf Expertenebene die Projektauswahl und -
entwicklung vorbereiten. In der Labgroup, die von den INTERact Punkten (Turku
und Wien) organisiert wird, treffen die Akteure mit den moglichen Programmen zur
Finanzierung zusammen. Weitere unterstlitzende Gruppen zur Implementierung
sind eine Interservice Gruppe der Kommission, die jeweiligen interregionalen
Gruppen des AdR sowie je nach Strategie und Themenbereich verschiedene weitere
Akteure und Interessensgruppen. (vgl. INTERACT POINT VIENNA 2011)

Ein weiterer relevanter Bestandteil der Umsetzungsebene sind die Projekte und die
Finanzierungsquellen durch die die Umsetzung der politischen Ziele der Strategie
vorangetrieben wird. Die operationellen Programme und nationalen Programme, die
Projekte umsetzen, wie bspw. die ETZ-Programme, haben ihre eigenen
Zielsysteme. Die neu entstandene EUDRS ist meist nicht Teil dieser Zielsysteme.
Der Bezug zwischen den Programmen und der Strategie ist daher noch ungeklart.

Die Kommission und die supranationalen Akteure stellten auf der strategischen und
politischen Entscheidungsebene in der Entstehungsphase treibende Krafte dar. In
den verschiedenen Gremien der Strategie kooperieren Landervertreter, die fur die
Implementierung der Strategie auf nationaler Ebene bestimmend sind (vgl.
Abbildung 9). Der Erfolg der Implementierung hangt vom Umsetzungswillen und
der Kooperation der nationalen Vertreter ab. Die koordinierende Rolle der
Kommission in diesen Gremien kdnnte hierzu entscheidend beitragen. Die
Governancestruktur der EUDRS wird durch die beschriebenen Gremien gebildet.
Diese Rollen werden von Akteuren dbernommen, die in ihrem nationalen Kontext
ebenso ein Aufgabenfeld betreuen, bspw. sind Vertreter aus Ministerien SG
Mitglieder.

Insgesamt entwickelten die Mitgliedsstaaten den Wunsch zur Zusammenarbeit auf
einer makroregionalen Ebene und trugen diesen an die Kommission. Daher werden
MRS als Bottom-up-Prozesse bezeichnet. Daflir spricht auch die Erarbeitung in Form
eines breit angelegten Stakeholder-Dialogs. Da die Initiative von nationalstaatlicher
Ebene ausging, kdénnten die subnationalen Ebenen den Prozess als top-down mit
Partizipationsmdglichkeit ohne Entscheidungskompetenz empfinden. Tatsachlich
wird den Mitgliedsstaaten die zentrale Rolle in der Umsetzung zugeordnet. (vgl. EK
2010b) Die Mitgliedsstaaten fordern Unterstitzung durch die Kommission. In der
EUSBSR und der EUDRS ist die EK ein Motor der Zusammenarbeit. Die regionalen
und lokalen Vertreter sowie supranationale Vertreter werden in die Umsetzung und
die strategische Ausrichtung der Strategie mit einbezogen. Die Entscheidungs-
kompetenz flir die Themenbereiche obliegt aber den Nationalstaaten durch die SGs.
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Funktionale Makroregionen

Die zuvor dargestellten Ausfiihrungen zeigen auf, dass Makroregionen eine
funktionelle Komponente haben und mit ihrer Governancestruktur innerhalb der
administrativen Grenzen der Nationalstaaten umgesetzt werden. Das in der
Einleitung kurz erwahnte Konzept der soft spaces propagiert verschwommene
Grenzen, die funktionale Beziehungen zwischen den Territorien flir Interaktionen in
den Vordergrund stellen. Nach Faludi stellen makroregionale Strategien den
Rahmen um die administrativen Grenzen verschwimmen zu lassen. (vgl. FALUDI
2010a: 168) Die Makroregionen haben nicht aufgrund ihrer naturrdumlichen
Gegebenheiten interne oder externe Dimensionen, sondern die administrativen und
politischen Grenzen bestimmen die Kooperation und bilden so politische
Makroregionen. Trotz des Zusammenschlusses der Lander als Folge der
gemeinsamen Herausforderungen des Naturraumes und funktionaler
Verflechtungen, besteht eine Makroregion letztlich aus sich beteiligenden
administrativen Einheiten. Die Programmgebiete stellen eine weitere administrative
Raumabgrenzung dar und die Férderung von Projekten wird durch politische
Realitdten entschieden. Funktionale Verflechtungen haben jedoch die Eigenschaft,
sich aktuellen soziodkonomischen oder 6kologischen Verdanderungen anzupassen.
Die Verbindung zwischen diesen verschiedenen Raumzuschnitten wird im weiteren
Verlauf der Arbeit zu diskutieren sein.

MRS nutzen die bestehenden Strukturen und bauen auf Erfahrung vorhandener
Kooperationen auf. Netzwerke bilden sich meist themenbezogenen und seltener
themeniibergreifend. Sie sind folglich meist eng mit einzelnen Prioritdtsbereichen
verflochten. Ziel der Strategie ist, dass die Netzwerke effizienter kooperieren.
Weitere Kooperationen haben ihren Ursprung in der Ebenenzugehdrigkeit der
Akteure, wie z. B. der Rat der Donaustadte- und Gemeinden. (vgl. DuBois et al.
2009: 17-21) Makroregionale Zusammenarbeit kann den Aufbau internationaler
Netzwerke unterstlitzen, da MRS einzelne sich gegenseitig beeinflussende Sektoren
ein, wie z. B.: Sicherheitspolitik und Schifffahrt, mit einbeziehen und ber
verschiedene Ebenen agiert. In MRS koénnten die einzelnen funktionalen sich
Uberlappenden Rdume besser koordiniert werden. (vgl. DuBois et al. 2009: 17-21)
Diese Chance koénnte mdglicherweise die Entstehung einer neuen politischen
Handlungsebene forcieren. Makroregionen entstehen jedoch nicht nur aufgrund der
funktionalen Beziehungen, sondern vor allem aufgrund des politischen Willens und
der Notwendigkeit zu kooperieren. Neben dem Begegnen von Herausforderungen,
wollen die Lander als Region in der EU wahrgenommen werden. Nachdem nun das
Konzept der MRS und seine Urspriinge und die Governancestruktur prasentiert
wurde, stehen im Folgenden Kapitel die Mehrwerte und Herausforderungen dieser
Form der Kooperation im Vordergrund.
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3.3.3 Mehrwert und Herausforderungen fiir makroregionale Kooperationen

Neue Formen der Kooperationen zeigen Uber einen langen Zeitraum, ob eine
bestandige Zusammenarbeit entsteht und welchen Mehrwert sie fiir die beteiligten
Akteure haben. Als dauerhafte Form der Kooperation missen MRS sowohl einen
Mehrwert bringen, als auch den Herausforderungen, die sich flir diese Form der
Kooperationen ergeben, mindern bzw. I6sen. Desweiteren stellen sich
grundsatzliche Fragen Uber die Ziele von MRS als Instrument.

Mehrwerte der makroregionalen Kooperation

MRS werden flr Regionen mit gemeinsamen funktionalen und territorialen
Herausforderungen entwickelt. Der Mehrwert wird vor allem in der Koordinierung
von Politiken, Instrumenten, Finanzen und Akteuren gesehen. Die Kosten einer
Nicht-Koordinierung raumlich wirksamer Politiken haben direkte Auswirkungen im
Raum und vermindern die mdgliche Effektivitat der einzelnen Politiken. (vgl. ROBERT
et al. 2001) MRS koénnten die Koordinierung zwischen den Sektorpolitiken
stimulieren ebenso wie die Uber die Ebenen und Geographien. Dubois et al. (2009)
fassen sechs potenzielle Mehrwerte zusammen:

e Starkung der transnationalen und grenziberschreitenden Kooperation,

e Nutzen der Herausforderungen als gemeinsamen Nenner,

e thematisch fokussierter Beitrag zur territorialen Kohdsion,

e AnstoB zu neuem Denken Uber Multilevel-Governance und Subsidiaritat,

e Globalisierungsstrategie,

e Schaffen einer Bricke zwischen den raumlichen Politiken und der
Nachbarschaftspolitik.

Ein weiterer Mehrwert der Strategie ldge nach Duhr (2011: 10, 26) darin, dass
Impulse flr neue Initiativen entwickelt werden, die sich in Projekten und Aktionen
niederschlagen. Der Sprung von einer rein intergouvernementalen Zusammenarbeit
zu einer makroregionalen, integrierenden und koordinierten Kooperation stellt eine
neue Komponente in der transnationalen Zusammenarbeit dar. Die Partizipation
von supranationalen Institutionen und zivilgesellschaftlichen, wie auch
privatwirtschaftlichen Akteure kdnnte einen Mehrwert fir die Qualitat der
Ergebnisse mit sich bringen.

Zeitgleich erscheint die Fokussierung auf einzelne Themenbereiche notwendig damit
konkrete Ergebnisse erzielt werden. Nationale Behdrden kénnten durch MRS von
der Herangehensweise transnationaler Projekte Uberzeugt werden. MRS verbinden
durch den Aktionsplan die strategisch-politische Ebene mit der Umsetzungsebene.
Der Beitrag der transnationalen Projekte zur europdischen Politik wird durch den
Aktionsplan aufgezeigt. Der Mehrwert liegt also auf der einen Seite in der
Einordnung der Projekte in einen breiteren Kontext sowie auf der anderen Seite in
der Operationalisierung und Sichtbarmachung der Ergebnisse von Politiken. (vgl.
GORMAR 2010: 583) MRS koénnten kurzfristig einen Mehrwert fir die Loésung
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politischer Konflikte in Sektorpolitiken liefern. Langfristig kdnnten sie zur Klarung
von Grenzkonflikten beitragen. (vgl. DEIMEL 2010)

Die drei Neins als Mehrwert und als Herausforderung

Die Strategien werden durch die Politik der drei Neins begleitet, was die
Méglichkeiten und Herausforderungen des Instrumentes beeinflusst (vgl.
Kap. 3.3.1). In den Strategien geht es nicht nur um den Austausch von Erfahrung.
Ferner soll die Strategie konkret wirksam werden. Sie haben folglich eine Reihe von
politisch-organisatorischen, rechtlichen und finanziellen Auswirkungen. Peter
Schneidewind argumentiert, dass die Kommission durch die Auswahl der Projekte
im Aktionsplan von vorrangig laufenden und geplanten Projekten der Erwartung
entgegengekommen ist, ,die EUDRS koénnte ein neuer Verteilungsmechanismus fir
EU-Mittel sein® (SCHNEIDEWIND 2011: 48). Fir ihn sind die drei Neins ,unter
dem Gesichtspunkt der Effizienz von Politik als auch flir die Durchsetzbarkeit auf
gesamteuropadischer Ebene unumganglich und eher als positiver Impuls zu sehen®
(ebd.). Desweiteren misst er der Strategie ein durchaus groBes
Wirksamkeitspotenzial auch ohne Aufweichung der drei Neins durch z.B. ,Lenkung
und Beschleunigung der Absorption der verfligbaren Finanzmittel innerhalb von
Mitgliedsstaaten, Uberwindung oder Verringerung der Kooperationshiirden zwischen
Sektoren, [...] Publizitat guter Praxis [...]" zu (SCHNEIDEWIND 2011: 49).

Auch ohne das Schaffen einer neuen Organisation koénnten institutionelle
Innovationen und Veranderungen durch MRS, z. B. eine ,Beschleunigung der
administrativen Entscheidungsprozesse" angeregt werden. Schneidewind merkt an,
dass eine ,Veranderung der administrativen Handlungsweisen als Folge der EUDRS"
zu einer Verbesserung der Institutionenlandschaft beitragen kann (vgl.
SCHNEIDEWIND 2011: 49) Es bedarf jedoch eines geeigneten Rahmens und eine hohe
Selbstverpflichtung der Akteure fiur die Kooperation. Diese neu entstehenden
supranationalen Governancestrukturen stellen eine Institutionalisierung politischer
Prozesse dar. (vgl. GORMAR 2010: 586; vgl. Kap. 3.2)

Die Strategien sind nicht direkt gesetzeswirksam. Dies macht einerseits die
Entstehung der Strategien innerhalb der Fdrderperiode mdéglich. Andererseits
kénnte die fehlende eigene rechtliche Grundlage auf europdischer Ebene die
Bedeutung in Frage stellen. Auf nationaler Ebene bedarf die Umsetzung der
Aktionen und Projekte mitunter der Weiterentwicklung von nationalen Gesetzen und
Regelungen. Dies ist herausfordernd, da durch die informelle Abstimmung eine
gewisse Verpflichtung zur Umsetzung entsteht, aber fragwirdig bleibt, ob diese
national durchsetzbar ist. Im weiteren Sinne kdnnte die Kooperation langfristig
auch bestehende Regelungen und Gesetze beeinflussen. (vgl. GORMAR 2010: 586)

Das Nein zu neuen Finanzen stellt die Umsetzung der Strategie vor Schwierigkeiten.
Die Bereitstellung von zusatzlichen Mitteln hatte das Entstehen der Strategie
verhindern kénnen. Zudem ermdglicht es sich auf die Absorptionsprobleme und
Koordinierung der Quellen zu konzentrieren. Jedoch ist die inhaltliche und
administrative Verbindung mit anderen Finanzierungsprogrammen komplex. Das
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Fehlen eigener Mittel Uber die technische Beihilfe hinaus stellt die Strategie vor die
Herausforderung, dass keine Zugkraft durch Finanzen vorhanden ist und das
Ambitionsniveau der Prioritatsbereiche hierdurch geschmalert wird. Zudem werden
MRS abhangiger von Verdanderungen der politischen Prioritaten und der Bereitschaft
aller Akteure Ressourcen zur Verfligung zu stellen. (vgl. DUHR 2011; GORMAR 2010)

Herausforderungen der makroregionalen Kooperation

Bedeutsam fiir die Umsetzung der Strategie ist die fehlende Aquivalenz der
Abgrenzungen von leistungsberechtigten Léndern in den transnationalen
Programmen mit den Strategierdumen. Eine Veranderung der Forderrdume hatte
weitreichende Folgen flr die Entwicklungsperspektiven Europas. Dariber hinaus
generieren die Projekttrager die Mittel aus den verschiedenen Fordertopfen. Es
stellt dartberhinaus eine Herausforderung dar, die regionalen und sektoralen
Férderinstrumente, die Uber ihre eigenen Zielkataloge verfligen, mit der Strategie
zu verbinden. Der flexible Ansatz der Strategien steht im Gegensatz zu den strikten
Grenzen der Forderrdume. (vgl. DUHR 2011; GORMAR 2010)

Dubois et al. (2009) haben die Spannungen des makroregionalen Konzeptes wie
folgt zusammengefasst:

e thematische Spannung durch Gberlappende Politikbereiche,

e institutionelle Spannungen durch eine groBe Anzahl an Akteuren,

e Spannungen in der Koordinierung durch ein mégliches Missverstandnis der
Rollen von Kommission und den Nationalstaaten als den Umsetzenden,

e instrumentelle Spannung durch die Vielzahl an Instrumenten und
Programmen, Spannungen auf Grund von Machtanspriichen,

e angemessener Ansatz um die transnationale Kooperation zu verbessern.

Der integrierte Ansatz der Strategie bringt praktische Herausforderungen mit sich.
Der Aufbau der Governancestruktur nach Prioritatsbereichen ist sektoral
organisiert. Die themenulbergreifende Koordinierung der Ziele in den PAs wird eine
Herausforderung. Zudem sind die bisherigen Kooperationsraume der einzelnen
Politikbereiche (berlappend, allerdings nicht zwangslaufig identisch. So ist die
Beziehung der bisherigen EU-Programme zur Makroregion noch zu detaillieren. Die
Nationalen Strategischen Rahmenplane (NSRP) der Staaten sind die nationalen
Umsetzungsrichtlinien fir die Foérderperioden. In diesen sind nationale Ziele
festgelegt und stellen einen weiteren Bezugsraum dar. Das Verhaltnis der
thematischen Fokussierung in MRS mit den NSRP und den EU-Programmen ist noch
zu klaren. Desweiteren ist das Monitoring der Strategie noch ungeklart.

Ebenso scheint ein Mittelweg zwischen der oben angesprochenen ausreichenden
thematischen Fokussierung und einem breiten, integrierenden Einbezug aller
Akteure eine herausfordernde Aufgabe darzustellen. Die Dauerhaftigkeit der
Kooperation ist ein weiterer wichtiger Erfolgsfaktor. Neben dem Mehrwert und den
zu bewadltigenden Herausforderungen hat jeder Strategieraum zudem
grundsdtzliche Fragen etwa zu den gemeinsamen Herausforderungen und dem
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thematischen Fokus, den Verantwortlichkeiten, der Art und Weise der Einbeziehung
der Nachbarstaaten, den Aktionen sowie der Strategischen Ausrichtung zu kléren.
(vgl. GORMAR 2010: 586) Inwieweit makroregionale Strategien das Ubergeordnete
Ziel der territorialen Kohasion unterstlitzen, bleibt abzuwarten. MRS entwickelten
sich um die fehlende strategische Verbindung zwischen den ibergeordneten EU-
Politiken und der Umsetzung in den Programmen zu schlieBen. Daneben bieten sie
aufgrund des informellen Rahmens die Madéglichkeit eine Koordinierung
unterschiedlicher Ebenen zu leisten. Die Mehrwerte stellen Hoffnungen dar und
begriinden das aktuelle Interesse an MRS. Am Beispiel der EUDRS wird diese Arbeit
einen Beitrag dazu leisten, die moglichen Mehrwerte, Chancen und
Herausforderungen der Strategien aus Sicht der beteiligten Akteure zu verstehen.
Dartber hinaus wird fiir die EUDRS gezeigt, welche dieser Mehrwerte und
Herausforderungen die Akteure sich realistischer weise erwarten.
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4 GOVERNANCE UND AKTEURSNETZWERKE

Nach der Vorstellung der Donauregion und der makroregionalen Strategien im
Kontext der europdischen Raumentwicklungspolitik dient das folgende Kapitel dazu
die Analyse der EUDRS weiter vorzubereiten. Einerseits werden die Charakteristika
und Herausforderungen von Governanceprozessen in Mehrebenensystemen
erarbeitet und MRS in diese eingeordnet (vgl. Kap. 4.1). Im Kapitel 4.2 wird die
Bedeutung von Netzwerken und der Interaktion zwischen Akteuren dargelegt, um
darauf aufbauend in Kap. 4.3 die Akteursgruppen mit ihren Handlungslogiken und
akteursspezifischen Eigenschaften zu identifizieren, die in der Analyse der EUDRS
von Relevanz sind. Mit diesen Eigenschaften werden die durch die Akteure
genannten Mehrwerte und Herausforderungen in Kap. 9.3.1 reflektiert. Zudem wird
herausgestellt, welche Akteursgruppen territorial und funktional orientierte
Kooperationen unterstitzen.

4.1 Governance und Netzwerke

Der Begriff Governance hat seit den 1990er Jahren Konjunktur und wird in der
Diskussion um Besonderheiten der europaischen Politik vorwiegend in Verbindung
mit  Multilevel-Governance und Network-Governance diskutiert. Wie das
vorangegangene Kapitel 3.3 zeigt, sind makroregionale Strategien ein Instrument
der Politiksteuerung Uber verschiedene Ebenen innerhalb der EU. Makroregionale
Strategien werden diskutiert als eine mdgliche neue Handlungsebene in diesem
Mehrebenensystem. Charakteristika und Herausforderungen von Prozessen der
Multilevel-Governance lassen folglich Rlckschliisse auf etwaige Herausforderungen
fir MRS zu. In diesem Kapitel wird daher das dieser Arbeit zu Grunde liegende
Verstandnis von Governance erlautert. AnschlieBend werden MRS in Bezug zu
Multilevel-Governance und Akteuren sowie Netzwerken diskutiert um in der Analyse
der EUDRS die Herausforderungen und Erwartungen der Akteure im Kontext der
theoretischen Debatte reflektieren zu kénnen.

Nach dem WeiBbuch zum Europaischen Regieren steht der Begriff Governance fir
~Regeln, Verfahren und Verhaltensweisen, die die Art und Weise, wie auf
europdischer Ebene Befugnisse ausgeibt werden, kennzeichnen™ (vgl. EK
2001: 10). Good Governance beschreibt ein normatives Verstdndnis des guten

43



Regierens (BENz et al. 2007: 15), welches dem WeiBbuch zur Folge auf den finf
Grundsatzen Offenheit, Partizipation, Verantwortlichkeit, Effektivitdt und Koharenz
basiert und fiur alle Ebenen gilt. (vgl. EK 2001: 13)

Der Begriff Governance, meist durch politische Steuerung oder Koordination
Ubersetzt, wird in Abgrenzung zu government gesehen. ,Wahrend sich Government
auf ,traditionelle®, hierarchische Formen, sowie formale Regeln und Verfahren der
politischen Steuerung oder des Regierens bezieht, wird Governance mit
kooperativen, netzwerkartigen Formen der Staats- und Verwaltungstatigkeit [...]
assoziiert™ (PUTz 2004: 30). Governance steht im weiten Sinne ,flr alle [...] Formen
und Mechanismen der Koordinierung zwischen mehr oder weniger autonomen
Akteuren, deren Handlungen interdependent sind, sich also wechselseitig
beeintrachtigen und unterstitzen kénnen™ (vgl. BENZ et al. 2007: 9). Verbunden mit
dem Wandel zu einem moderierenden und kooperativen Staat (vgl. KIiLPER 1999;
BENz 1999; DIiLLER 2002: 34) wirken in Governanceprozessen 6ffentliche und private
Akteure netzwerkartig in der Steuerung von gesellschaftlichen Sachverhalten
zusammen. (vgl. PUTz 2004: 29)

Traditionell wird zwischen den zwei Koordinationsmechanismen Wettbewerb und
Hierarchie unterschieden, die entweder durch den Markt oder durch den Staat
gepragt werden. In Governanceprozessen erfolgt die Koordination durch Netzwerke.
Rhodes und Kohler-Koch prdgten u. a. den Begriff Network-Governance. (vgl.
RHODES 1997; KOHLER-KOCH 1999) In den Politiknetzwerken des kooperativen
Staates verwischen die klaren Grenzen zwischen Staat und Gesellschaft. Der
Governancemechanismus wandelt sich von Preisen (Markt) und Weisungen (Staat)
zu Vertrauen und Verhandlung. (vgl. WALD und JANSEN 2007: 93-97) Furst stellt
heraus, dass die Interaktionsorientierung der Akteure, die entweder kompetitiv
oder kooperativ sind, in Governanceprozessen zu einem kooperativen Verhalten
tendiert. Dieses kollektive Handeln verlangt nach einem ,MindestmaB3 an Regeln®
(FURST 2007: 360).

In der Governancediskussion gewinnen die Akteure und ihr Verhalten an
Bedeutung. So pragen die  Akteure mit ihrer Handlungs- und
Interaktionsorientierung, die durch die institutionelle Herkunft beeinflusst werden,
die Prozesse und ihren Ausgang. Die Netzwerk- und Organisationsforschung
hinterfragt die Rolle und Einbindung der Akteure sowie deren Eigenschaften und
Beziehungen in Netzwerken. (vgl. STEGBAUER und HAUSSLING 2010; JANSEN und WALD
2007: 188) Unterschiedliche  Akteure kommen zusammen um eine
Gemeinschaftsaufgabe zu erfillen. First betont, dass die kooperierenden Akteure
aus ,Kontexten mit unterschiedlichen Handlungslogiken® stammen: ,Politiker (die
von Macht und Wahlen bestimmt werden), Wirtschaftsakteure (die von
Gewinnmaximierung im Markt beeinflusst werden), Akteure der Zivilgesellschaft
(die an sozialer Anerkennung und Solidaritat interessiert sind)" (FURST 2007: 354).
Im Rahmen dieser Arbeit wird in Kapitel 4.3 darauf eingegangen, welche Akteure
mit welchen Handlungslogiken im Netzwerk der EUDRS eingebunden sind.
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Farst stellt weiterhin dar, dass nichtstaatliche Akteure in Governanceprozessen an
Bedeutung gewinnen und dass dem fir die Akteure relevanten Raumbezug
entweder administrative Grenzen oder funktionale Zusammenhdnge unterliegen
konnen. (FURsST 2007: 354). ,Die Mehrebenenkoordination findet also mit einer
komplexen Konfiguration statt, die aus der Verbindung von Governancemodi
innerhalb von Ebenen (,intragouvernemental®™) und zwischen Ebenen
(»,intergouvernemental™) gebildet wird" (BENZ 2007: 298) Politische
Steuerungsprozesse koordinieren also nicht nur verschiedene Akteursgruppen in
verschiedenen Sektoren (horizontale Integration). Sie haben ebenfalls eine
vertikale Dimension, die davon ausgeht, dass die Beteiligten unterschiedlichen
Ebenen angehdren (vertikale Integration). ,Der Wechsel von Government zu
Governance ist verbunden mit der Transformation des Staates und dem Verlust
staatlicher Funktionen einerseits an die supranationale (z. B.: EU) und die
intranationale [...] Ebene sowie andererseits an nicht-staatliche Institutionen™ (vgl.
PUTz 2004: 31). Die Governancediskussion flankiert zum einen die
Dezentralisierungs- bzw. Regionalisierungsdebatte (rescaling'* or hollowing-out* of
the nation state), welche im Kapitel 5.1 unter Aspekten von soft spaces genauer in
den Fokus genommen wird. (vgl. Jessop 2004) Zum anderen wird die
Governancediskussion im  europaischen Kontext unter Aspekten der
Mehrebenenkoordinierung diskutiert. (vgl. BACHE und FLINDERS 2004) Burgler
konstatiert die Zunahme der Bedeutung sektoraler  Raume  durch
Globalisierungsprozesse:

»Territoriale Grenzen haben bislang bestimmt, wann Individuen in die Entscheidungsprozesse
eingebunden und wann sie davon ausgeschlossen sind. [...] [Es] zeigt sich, dass in der
internationalen Politik zunehmend in sektoralen Riumen gedacht wird, was sich dadurch
bemerkbar macht, dass sich die Akteure, Prozesse und Verfahren zur Regulierung einzelner
Handlungsfelder verstindigen und sich vom allgemeinen Politikprozess weitgehend

abkoppeln.“ (BURGLER 2009: 52-53)
Im Rahmen der EU, die vor allem in Sektorpolitiken an Bedeutung gewinnt, nimmt
das Verstandnis des Zusammenwirkens der Akteure in themenspezifischen
Bezugsrdaumen zu. In Multilevel-Governanceprozessen interagieren verschiedene
Ebenen untereinander (vertikale Dimension) und mit verschiedenen Akteuren der
gleichen Ebene (horizontale Dimension). Der Begriff Multilevel bezieht dabei die
Interdependenz zwischen den verschiedenen Ebenen ein. Der Begriff Governance
spiegelt das netzwerkartige Handeln der verschiedenen Akteure wider. Marks und
Hooghe verstehen die EU als Multilevel-Governancesystem. Die

™ Im englischsprachigen Raum ist die Rede von rescaling. Die wortliche Ubersetzung Reskalierung ist aus Sicht der
Autorin nur unzureichend Ubersetzt. In Anlehnung an eine Ubersetzung eines Originaltextes von Neil Brenner, einem
der geistigen Vater der rescaling Debatte, von Anja PapenfuB und Lutz Schrader in der Zeitschrift Welttrends
»~Globalisierung und Reterritorialisierung: Stadte, Staaten und die Politik der rdumlichen Redimensionierung im heutigen
Europa" wird hier fortfihrend ,raumlicher Redimensionierung" genutzt um diese Prozesse zu schreiben. Raumliche
Redimensionierung wird verstanden als Verdnderung der Beziehungen und Machtverhéltnisse zwischen den
verschiedenen Steuerungsebenen. (vgl. BRENNER 1997)

2 Goodwin definiert hollowing out als “delegation of powers away from the national level, and makes no explicit calms
about the organizational or institutional forms that may result from this.™ GoobwiN et al. 2005, S. 424
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Entscheidungskompetenz liegt dabei auf den unterschiedlichen Ebenen oder tiers.
(vgl. HOOGHE 1996; MARKS und HOOGHE 1996) Je nach Arena wirken verschiedene
Kombinationen von supranationalen, nationalen und subnationalen Institutionen
und Akteure zusammen und Netzwerke zur Politikformulierung und
Implementierung werden gebildet. (vgl. HOOGHE 1996; DUHR et al. 2010: 97; MARKS
und HOOGHE 1996; NUGENT 2006: 556f.; AWESTI 2007: 1)

Das Multilevel-Governance Konzept sieht Politikentwicklungen nicht mehr nur
vorrangig bei den Nationalstaaten und die Umsetzung auf subnationaler Ebene,
sondern ein Verwischen dieser Grenzen je nach Arenen. Marks und Hooghe
unterscheiden nach Multilevel-Governance in Sektoren oder nach einem generellen
Wirken. (vgl. HOoOGHE und MAaARKS 2003) Jessop bezeichnet die Ubergeordneten
Governanceprozesse innerhalb der EU als Multilevel-Metagovernance, da aufgrund
der Komplexitéit weder die staatenzentrierte noch die governancezentrierte
Perspektive als Erklarung ausreicht. (vgl. JEssop 2004: 73)

Eising und Lenschow zeigen, dass weder der Begriff Multilevel-Governance noch
Network-Governance die Merkmale der EU vollstandig erfassen. Die neuen Modi
entstanden als Reaktion zur Behebung von Problemen hierarchischer Steuerung.
Die EU wird als Verhandlungssystem verstanden, das sich im Zusammenspiel von
staatlichen und privaten Institutionen zumeist weicher Instrumente bedient. (vgl.
EISING und LENscHow 2007: 325) Die Vermutung, dass makroregionale Strategien
im europdischen Kontext ebenfalls einen Beitrag hierzu leisten, liegt nahe.
Nichtsdestotrotz bringen Governanceprozesse generell ihre Herausforderungen mit
sich, welche vor allem in einem Multilevel-Governancesystem zusatzliche
Besonderheiten aufweisen. (vgl. EISING und LENSCHOW 2007: 336)

Die wesentlichen Herausforderungen, die fir Governanceprozesse in der Theorie
diskutiert werden, kénnen wie folgt zusammengefasst werden:

e Aufgrund der Pfadabhangigkeit”® der Entscheidungen kdnnen Prozesse
ineffizient oder suboptimal sein und das Ergebnis beeinflussen.

e Die Politikverflechtung beeinflusst die lokalen und regionalen
Entscheidungseinheiten, was zur Vermeidung von Konflikte flihren kann.
Sind die Verflechtungen zu komplex, kann die Handlungsfahigkeit und
Flexibilitat eingeschrankt werden.

e Die Kooperation kann institutionelle Reformen blockieren und zu einer
Politikverflechtungsfalle flihren.

o Es besteht die Gefahr der joint decision making trap, wenn die Akteure ihre
eigenen Interessen Uber die gemeinsame L&sung stellen.

e Die Akteure kénnen den Prozess durch strategisches Handeln zu ihren
Gunsten beeinflussen.

13 Pfadabhangigkeit bezeichnet einen vergangenheitsdeterminierten Prozess relativ kontinuierlicher bzw. inkrementeller
Entwicklungen™ (WERLE 2007: 119).
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e Das kollektive Handeln verlangt nach einem MindestmaB an Regeln.

e Zum Vertrauenserhalt sind Erfolge notwendig.

e Aufgrund des Dranges nach Verlasslichkeit tendieren Governanceprozesse
zur Institutionalisierung, was den Prozess wiederum hemmen kdnnte.

e Es entsteht eine faktische Bindungswirkung der Entscheidungen flr die
Akteure durch die Kooperation.

e Die Machtverhdltnisse verschieben sich zu Gunsten der informellen
Netzwerke.

e Entscheidend flir das Engagement der Akteure in Governanceprozessen sind
die Transaktionskosten der Kooperation, welche mit der Anzahl der Akteure
steigen, im Verhaltnis mit den Vorteilen.

(eigene Zusammenstellung auf Grundlage von (Benz 2007: 302 ff.; BENz 2002;
FURST 2007: 360ff.; WALD und JANSEN 2007: 94)

Kooperative Prozesse steigern moglicherweise aufgrund ihrer Informalitat die
Aussicht auf Erfolg und Dauerhaftigkeit. Die Akteure unterliegen in den informellen
Prozessen  keiner Rechenschaftspflicht. Die Prozesse schaffen jedoch
Vorentscheidungen fir die eigentlich demokratisch legitimierten Organen. Die Frage
nach der Legitimation und Demokratievertraglichkeit dieser Prozesse unter
politikwissenschaftlichen Gesichtspunkten ist trotz der mdglicherweise gestiegenen
Qualitat des Ergebnisses und dem Mittragen der Entscheidungen nicht zu
vergessen. (vgl. FORST 2007: 362)

Die spezifischen Eigenschaften der Multilevel-Governancestruktur der EU flihren zu
zusatzlichen Herausforderungen, die Benz wie folgt zusammengefasst hat:

e Je mehr Akteure in den Prozess involviert sind, desto mehr neigt der Prozess
dazu ineffizient zu sein und nicht zum Erfolg zu fihren. Beides erhéht die
Transaktionskosten.

e Die Burokratie der EU ist schwerfallig.

e Verhandlungen sind aufgrund der Einstimmigkeit immer durch die joint
decision trap gefahrdet.

e Koordinierung kann die Flexibilitat einschranken.

e Koordinierung mit anderen Sektoren kann das Risiko der Blockierung
erhéhen.

e Die unterschiedlichen burokratischen Kontexte sind mitunter nicht
kompatibel.

e Die Koordinierung der Politiken der verschiedenen Lander wird zusatzlich
durch die Regelungen der EU beeinflusst und somit komplexer.

Benz sieht mogliche Lésungsansatze zur Minimierung dieser in dem Versuch die
Transaktionskosten so gering wie mdglich zu halten. Desweiteren sollten die
verschiedenen Arenen nicht zu stark miteinander gekoppelt werden um diese
maoglichst flexibel zu halten. Zudem sei die Erhaltung der Autonomie der unteren
Ebenen von Bedeutung. (vgl. BENz 2002)
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Makroregionale Strategien sind ein Koordinierungsnetzwerk mit einer horizontalen
und vertikalen Dimension (ber Sektoren und Ebenen hinweg im bestehenden
Multilevel-Governancesystem der EU. Ihr Einfluss auf die Entscheidungsprozesse
der EU bleibt abzuwarten. Eine erfolgreiche Implementierung und Koordinierung der
Strategie ist durch die beschriebenen Herausforderungen gefahrdet. Akteure
kénnen in Governanceprozessen die Entscheidungen Uber strategisches Handeln
stark beeinflussen. ,Fir das Verstdandnis von Multilevel-Governance ist deshalb das
Zusammenwirken von Institutionen und Akteurshandeln essenziell. Jenseits der
Reformblockade wird damit die Eigendynamik von Mehrebenenpolitik erkennbar®
(BEnNz 2007: 304). Um die Governanceprozesse und das Handeln ihrer Akteure zu
verstehen, ist es wichtig ihre institutionelle Einbettung sowie die unterschiedlichen
Planungs- und Verwaltungskulturen zu berlcksichtigen. (vgl. FRIEDMANN 2005: 29-
35)

4.2 Netzwerkbildung durch makroregionale Kooperationen

Governance korrespondiert mit der Netzwerkkooperation, (a) weil die Bedeutung
hierarchischer Strukturen abnimmt und dezentrale Verantwortungsstrukturen an Bedeutung
gewinnen, (b) weil die Kooperation staatlicher, privater und gesellschaftlicher Akteure
Sektoren, Ressorts und Organisationen tbergreift, (c) weil die Steuerung im Prozess der
Interaktion von Akteuren erfolgt und (d) dabei eine kontinuierliche Verstindigung iiber
gemeinsame Problemdefinitionen und Handlungsziele stattfindet.“ (SCHUBERT 2008: 37)

In dieser Arbeit werden der adaptive Prozess der Strategieentstehung und der
Einbezug der verschiedenen Akteursgruppen in diesen Prozess dargestellt (vgl.
Kap. 3.2; 8). Damit bewegt sich die Arbeit im Spannungsfeld der Governance- und
Netzwerkforschung. Governanceprozesse stehen in enger Verbindung mit
Akteursnetzwerken. Da eine der Ubergeordneten Erwartungen der makroregionalen
Kooperation in der Netzwerkbildung besteht, wie in Kapitel 9.5 gezeigt wird, werden
an dieser Stelle Akteursnetzwerke vorgestellt. Es ist flir die Analyse relevant zu
verstehen, wie die Akteure miteinander interagieren. Darlber hinaus werden
Akteursnetzwerke mit funktionalen Raumen in Verbindung gesetzt, um in Kap. 10
Ruckschlisse auf die Netzwerkbildung fir soft spaces durch MRS ziehen zu kénnen.

4.2.1 Makroregionale Strategien und Netzwerkbildung

In dieser Arbeit wird die Governancestruktur, die die sektoralen, zielgerichteten
Netzwerke und das richtungsoffenen Netzwerk der Strategie allgemein verbindet, in
den Fokus der Untersuchung gesetzt. (vgl. SCHUBERT 2008: 47) Eine vollstandige
Netzwerkanalyse mit Identifikation der Stakeholder, der Bewertung ihres Einflusses
und der Identifizierung von Schisselakteure sowie der Ableitung von Strategien zur
Aktivierung und Vernetzung ginge Uber den Rahmen der Arbeit hinaus. (vgl.
ebd.: 64)
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Im Kooperationsprozess tritt eine unibersichtliche Zahl von Akteuren miteinander
in Kontakt. Die direkten und indirekten Netzwerkbeziehungen werden sich im Laufe
der Zeit etablieren. Akteursbeziehungen und -bewegungen entstehen in
horizontaler, vertikaler und intersektoraler Dimension. Ihr Netzwerk wird
determiniert durch ihre Umgebung und den mehr oder minder zufalligen
Bekanntschaften in diesen drei Dimensionen. Uber die bestehenden Kontakte
werden weitere Kontakte geknlipft, so dass ein Netzwerk an Kontakten mit eigener
Dynamik entsteht. Es wird unterschieden zwischen persénlichen Netzwerken und
institutionalisierten Kooperationen. Letztere sind nicht ,nur davon abhangig, was
funktional notwendig ist, sondern auch davon, was die Mitglieder erwarten, d. h.
was sie als geeignete Form ansehen um die Kooperation ,ernst zu nehmen" (FURST
2007: 445). Die Effektivitat von Netzwerken zeigt sich im Laufe der Zeit.

Der Wunsch nach einer vermehrten Koordinierung innerhalb der EU durch MRS (vgl.
Kap. 3.3.3) soll durch Kontaktherstellung die Netzwerkbildung unterstitzen.
Akteure haben Einfluss auf Entwicklungslinien, Wirtschaftsbeziehungen und die
soziokulturellen Identitat. Desweiteren haben Akteure entweder direkt (Parlamente,
Regierungen) oder indirekt Einfluss auf die Politikgestaltung und somit den
rechtlichen Rahmen. Die Herausforderungen durch Globalisierung und Entgrenzung
von Raumen flihren zu einer wachsenden Notwendigkeit zu kooperieren. (vgl.
BURGLER 2009: 52-53) MRS sollen Herausforderungen eines Raumes l6sen (vgl.
Kap. 3.3.1). Zeitgleich ist es Ziel die handelnden Akteure in den jeweiligen Staaten
mit einander in Kontakt zu bringen und von den Erfahrungen der anderen Lander zu
profitieren. Dies dient auch dazu gemeinsame Ziele fir die makroregionale
Entwicklung zu definieren. Darlber hinaus werden die Bedlrfnisse in einem
gesamtraumlichen Zusammenhang erkannt. Vor allem die Schwerpunktbereiche
und die Arbeitsgruppen kénnen die Bedlrfnisse detektieren.

4.2.2 Akteursnetzwerke und funktionale Riume

Neben der Governanceforschung und dem durch Healy gepragten Ansatz des
Collaborative Planning stellen verschiedene Forschungsansatze und Theorien den
Akteur und das veranderte Verhalten von Akteuren in den Mittelpunkt. Diese Arbeit
baut auf der Akteursnetzwerktheorie auf. Dieser gesellschaftstheoretische Ansatz
geht zurick auf Michel Callon und Bruno Latour. Die Welt wird verstanden als
~dynamisches Beziehungsgeflecht heterogener Entitaten™ (WEBSITE WISSENSCHAFT
ONLINE). In der Geographie wurde die Akteursnetzwerktheorie vor allem genutzt um
ein relationales Verstandnis des Raumes zu entwickeln und die physische
Geographie mit der Humangeographie zu verbinden. (WEBSITE WISSENSCHAFT ONLINE)
Ein solches relationales Raumverstandnis oder Verstandnis von funktionalen
Geographien entsteht durch Handlungen von Akteuren (vgl. Kap. 5).
Netzwerkanalytische Ansatze werden in der empirischen Sozialforschung des
Individuums (JANSEN 2006; HOLLSTEIN und STRAUSS 2006; STEGBAUER und HAUSSLING
2010; STEGBAUER 2008), in der Organisationsforschung (RAAB 2010; STEGBAUER und
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HAUSSLING 2010) und zur Erklarung von Wirtschafts- und Machtbeziehungen
(ScHUBERT 2008) herangezogen. Die Politiknetzwerkanalyse stellt im Gegensatz
dazu Prozesse der Politikentwicklung und Politikimplementierung in den
Vordergrund der Untersuchung. Dies ist eng verbunden mit
entscheidungstheoretischen Ansatzen, wie sie auch in der Governanceforschung
untersucht werden. Im Gegensatz zur Untersuchung der Grinde fir bestimmte
Entscheidungen in verschiedenen Konstellationen (deskriptive und normative
Entscheidungstheorie) (PFoHL et al. 1981), zeigen netzwerkanalytische
Untersuchungen auf, welche Akteure Einfluss hatten. Die Netzwerktheorie
analysiert die Akteurskonstellationen. Der Grund flr das individuelle Verhalten wird
dabei zurtickgestellt. In dieser Arbeit steht im Vordergrund, welche Akteure in dem
Prozess zu welchem Zeitpunkt einbezogen werden. Fir eine nachhaltige
Entwicklung scheint der Einbezug moglichst vieler Akteursgruppen mit ihren
unterschiedlichen Handlungslogiken und Rationalitdten von hoher Wichtigkeit. Fur
den Erfolg der EUDRS ist von Relevanz, dass Transaktionskosten der Kooperation
fur die Akteure durch einen Mehrwert aufgehoben werden. Die Strategie setzt durch
ihre Governancestruktur bereits einen Fokus auf den Einbezug der Akteure.

4.3 Akteursgruppen und ihre Handlungslogiken

Der Erstellungsprozess, die Mehrwerte, Herausforderungen und Erwartungen der
EUDRS werden aus Perspektive der Akteursgruppen analysiert (vgl. Kap. 8.5
und 9). Die identifizierten Besonderheiten werden in der Analyse in Bezug auf die
akteursspezifischen Eigenschaften reflektiert. Auf dieser Grundlage werden die
akteursbezogenen Elemente der Diskussion um soft spaces auf ihre Ubertragbarkeit
Uberprift (vgl. Kap. 10). Die relevanten Akteursgruppen der makroregionalen
Zusammenarbeit im Donauraum sind daher als Forschungsgegenstand zu
erarbeiten.

4.3.1 Akteursgruppen und ihre Handlungslogiken und Rationalititen

Die Akteure, die den Verlauf und das Ergebnis gestalten, sind in ihrem Handeln von
ihren Erwartungen, Interessenslagen und Beweggriinden geleitet. Daraus kdénnen
systemimmanente Spannungen und Konflikte entstehen. Diese sind zu groBen
Teilen von den verschiedenen Rationalitaten der Akteure beeinflusst. (vgl. IMP-HSG
2011: 16) Scherer unterscheidet zwischen zwei Rationalitdten, der territorial und
der funktional orientierten:

LAuf der einen Seite existiert eine territorial orientierte Rationalitit, die auf einer ridumlich
klar abgegrenzten Region als Grundlage des Handels basiert. Diese territoriale
Handlungsorientierung ist geprigt durch Autonomie-Denken, multi-funktionales Handeln. Sie
ist identititsstiftend und meist verteilungsorientiert. Die Vertreter des politischen Systems
weisen in der Regel eine derartige territorial orientierte Rationalitit auf. [...] Auf der anderen
Seite sitzen in Institutionen auch Wirtschaftsakteure, die meist nach einer funktional
orientierten Rationalitit handeln. Diese zeichnet sich eher durch flexible geografische
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Handlungs- und Problembeziige, durch sachgebundene Verantwortung und durch
Prozessdenken aus.“ (SCHERER 2011: 17)

Das Beziehungsgeflecht der Akteure wird neben gemeinsamen oder verschiedenen
Interessenslagen von der persdnlichen Ebene zwischen den Akteuren gepragt.
Zugleich ist jede Person von Erfahrungen und Eigenschaften geleitet. Kein Akteur
agiert komplett rational. (vgl. WIECHMANN 2008: 56f.) Neben den verschiedenen
Zugehorigkeiten zu Akteursgruppen, die Logik und Rationalitét der Akteure
bestimmen, sind diese immer auch durch den kulturellen Hintergrund gepragt. (vgl.
KNIELING und OTHENGRAFEN 2009b; DUHR et al. 2010: 347-388; SANYAL 2005;
FRIEDMANN 2005) Die Steuerung von Prozessen durch die 6ffentliche Hand unterliegt
den aus den divergierenden Interessenslagen, personlichen Erfahrungen und
Beziehungen resultierenden Herausforderungen. Die Kenntnis dariber kann ein
Politikversagen verhindern (vgl. Kap. 4.1).

Der Trend von government zu governance entspricht einer kooperativen Form der
Politikabsprache. In diesen héaufig informellen Strukturen werden Vereinbarungen
auBerhalb der demokratisch legitimierten Strukturen getroffen. Im Besonderen
werden Entscheidungen, die sich auf funktionale und sektorale Verflechtungen
(funktionale Logik) und nicht nur auf Verwaltungseinheiten (territoriale Logik)
auswirken, zundchst haufig in informellen Kooperationsprozessen vorbereitet. Fur
ihre Umsetzung wird das Engagement unterschiedlicher Akteursgruppen bendtigt
(vgl. Tabelle 2). Funktionale Verflechtungsradume oder relationale Geographien (vgl.
Kap. 5.1) bewegen sich auBerhalb der administrativen Grenzen und finden damit
auBerhalb etablierter politischer Entscheidungsstrukturen statt.

Aufbauend auf verschiedenen Akteursanalysen, die wu.a. in Bereichen des
Prozessmanagements (SACK-DA SiLvA 2009), der Wirtschaftspolitik (SCHLOSSER
2007), Stadtentwicklung (WEBSITE FRIESECKE), Verkehrsplanung und Umweltplanung
(ROGALL 2007; ROGALL 2009; TROJA 1998) gebrauchlich sind, kédnnen die Akteure
gemaB ihrer unterschiedlichen Herangehensweisen kategorisiert werden. Das
Engagement von Akteursgruppen in der Strategie lasst Rickschliisse dariber zu, ob
sie glauben ihre Ziele liber diesen Weg realisieren zu kénnen. Im Folgenden wird
der Frage nachgegangen, welche die relevanten Akteursgruppen und ihre
divergierenden Interessenslagen im makroregionalen Zusammenhang sind.

Eine Ubliche Kategorisierung teilt Akteure nach ihrer Staatlichkeit ein: staatlich,
halbstaatlich und nicht-staatlich. Grundlegend fir diese Einteilung ist das
Versténdnis, ob ein gemeinndtziger oder ein eigenndtziger Auftrag verfolgt wird.
(vgl. Tabelle 2) Rogall unterscheidet weiter aufgrund des Einflusses auf
Politikentstehung und Rechtssetzung zwischen direkten (Regierungen) und
indirekten (Wirtschaftsverbande, NROs) Akteursgruppen. (vgl. ROGALL 2007: 28)
Eine dritte Kategorisierungsmoéglichkeit bezieht sich auf den Interessensbereich der
Akteursgruppen. So koénnen sie zum einen an der Entwicklung eines ihnen
unterstellten Territoriums interessiert sein. Zum anderen kénnen sie unabhangig
von der Entwicklung eines bestimmten Raumes Ziele eines bestimmten Sektors,

51



wie z. B. des Umweltschutzes, verfolgen (s.o. territoriale und funktionale Logik).
Eine vierte gangige Zuordnung findet Gber den Akteurstyp und seiner Funktion in
der Gesellschaft statt: Wirtschaft, Politik, Verwaltung, Wissenschaft, Medien und
Zivilgesellschaft. Diese Kategorisierungen schlieBen sich nicht aus, sondern
erganzen das Verstandnis der unterschiedlichen Aspekte der Akteure.

Die Tabelle 2 zeigt den Zusammenhang zwischen der Funktion bzw. der Rolle eines
Akteures und seinem o&ffentlichen oder privaten Status. Die bisher angesprochenen
Kategorien beziehen sich auf die Rolle der Akteursgruppen im Staat. Es kommt
hinzu, dass jeder Akteursgruppe auf den unterschiedlichen Handlungsebenen lokal,
regional, national, supranational und makroregional organisiert ist.

Staatliche Akteure

Internationale staatliche Organisationen offentlich territorial, funktional
Staatenbunde offentlich territorial

EU und ihre Institutionen offentlich territorial, funktional
Nationale Regierungen offentlich territorial
Parlamente offentlich territorial

Kabinette offentlich territorial

Gerichte offentlich territorial

Parteien offentlich territorial
Ministerien und Verwaltungseinheiten offentlich territorial, funktional
Arbeitsgemeinschaften offentlich territorial
Ausschisse offentlich funktional
Nicht-staatliche Akteure

Wirtschaft privat funktional

Medien privat/ offentlich  territorial, funktional
Zivilgesellschaft privat territorial, funktional
Nichtregierungsorganisationen privat funktional
Universitdaten und Forschungsinstitute offentlich funktional

Private Forschungsinstitute und Berater privat funktional
Arbeitnehmerverbande und Gewerkschaften  privat territorial, funktional
Industrie- und sonstige Verbande privat funktional
Projekttrager privat funktional
Interessensgemeinschaften privat/ offentlich  funktional
Halbstaatliche Akteure

Operationelle Programme der EU offentlich Programmlogik, Strukturfondsperioden

territoriale Logik

Quelle: eigene Darstellung

Jeder Akteur folgt als Zugehdriger zu einer Akteursgruppe einer Handlungslogik. In
der Diskussion darum, ob der Einbezug der verschiedenen Akteure stattfindet, wird
haufig Rickbezug genommen auf die unterschiedlichen Rationalitaten der Akteure.
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Kleger arbeitet flir stadt-regionale Kooperationen heraus, dass diese durch
Polyrationalitdten gekennzeichnet sindEr stellt fest, dass ,[z]wischen diesen
Rationalitaten [...] Relationen [bestehen], die selten offen zu Tage [laufen] oder im
politischen Alltag erfasst werden. Sie sind unterschiedlich ausgeprdgt, kénnen
miteinander in Konkurrenz stehen, aber auch ein komplementdres Verhaltnis
bilden. Desweiteren stellt er fest, dass ,eine vernetzte Stadteregion [..] an
politischem Gewicht" gewinnt. . (vgl. KLEGER 2009: 140f.) Fir Makroregionen lasst
sich folglich konstatieren, dass die Kenntnis der Rationalitaten relevant fur eine
Vernetzung innerhalb der Region ist. Diese hat dann in der EU ein hdheres
politisches Gewicht.

In Tabelle 2 ist eine Korrelation zwischen einer funktionalen Interessensorientierung
und den nicht-staatlichen bzw. privaten Akteuren abzulesen. Zu beachten ist, dass
diese Aufteilung sicherlich nur auf die Gberwiegenden Interessen zurlickzufiihren
ist. Nationale Regierungen verfolgen z. B. immer auch sektorale Interessen.
Ministerien sind sektoral organisiert und kooperieren mit den relevanten Akteuren
in ihrem Verwaltungsraum. Ebenso verfolgen natirlich private Akteure unbewusst
auch die Interessen des Territoriums, in dem sie agieren.

Auf der Ebene der Makroregion treffen dem Multilevel-Governancesystem
entsprechend Akteure der verschiedensten Rationalitaten und Ebenen aufeinander.
(vgl. Tabelle 3) In Anlehnung an die Vorgehensweise von Schneidewind (vgl.
SCHNEIDEWIND 2011) wurde fir die in MRS relevanten Akteure eine Ubersicht der
Merkmale, Eigenschaften und unterschiedlichen Interessenslagen der Akteurstypen
erstellt. Ebenso werden (bersichtsartig die Bedirfnisse und Winsche der
Akteursgruppen aufgefiihrt. Zudem wird zusammengefihrt, welche
Interessenslagen moglicherweise nicht den eigenen entsprechen. Die Akteure
neigen dazu die Interessenslagen anderer zu vernachldssigen. Tabelle 3 gibt somit
einen Uberblick Giber die verschiedenen Akteurstypen in MRS und gibt Hinweise auf
mdgliche Konfliktfelder sowie divergierende Interessen. Den Akteursgruppen
werden Rationalitaten und Handlungslogiken zugeordnet, um in Kapitel 8 und 9 die
Akteure in der EUDRS Akteursguppen mit ihren mdéglichen Interessen zuzuordnen.
Diese Handlungslogiken wurden einerseits Akteuren zur anonymisierten
Auswertung der Aussagen in der qualitativen Inhaltsanalyse zugeordnet (vgl.
Anhang 4). Andererseits kdénnen so die Einschatzungen zu den Mehrwerten und
Herausforderungen der Akteursgruppen mit diesen Eigenschaften reflektiert werden
(vgl. Kap. 9.3.2) Die farbliche Zuweisung wird in der qualitativen Inhaltsanalyse
und der Reflektion aufgegriffen.

53



S

Akteurstypen

EU - Politiktrager
(Politische
Institutionen und
Entscheidungs-
trager)

Politiktrager
(Politische
Institutionen und
Entscheidungs-
trager auf
nationaler,
regionaler u.
lokaler)
Verwaltungs-
einheiten und
Behorden (EU)

Verwaltungs-
einheiten und
Behorden
(national,
regional lokal)

Projekttrager

Berater, externe
Fachleute

wiinschen/brauchen...

zeitnah sichtbare Erfolge fiir Massenmedien,
Finanzierungszusage, gut laufende Projekte,
Flexibilitat, rechtliche Handhabe bzw.
Kompetenzzuschreibung durch untere
Politikebenen, legislative Handlungsfahigkeit u.
Entscheidungsfahigkeit, Machterhaltung u.
Einfluss, Wahlerfolge, Prestigezuwachs,
Umsetzung politischer Ziele

Kurzzeitig sichtbare Erfolge fir Massenmedien,
Finanzierungszusage, gut laufende Projekte,
Flexibilitat, legislative Handlungsfahigkeit u.
Entscheidungsfahigkeit, Machterhaltung u.
Einfluss, Wahlerfolge, Prestigezuwachs,
Umsetzung ihrer politischen Ziele

Kompetenzen, Arbeitskrafte, Budget, stabile
Regeln, formale Kriterien flir Erfolgsmessung,
RegelmaBigkeit, Anerkennung, Einfluss

Kompetenzen, Arbeitskrafte, Budget, stabile
Regeln u. Vorgaben, formale Kriterien fir
Erfolgsmessung, RegelmaBigkeit, Anerkennung,
Einfluss

Schnell u. zuverldssig verfligbares Geld fir die
Projektziele, Netzwerke, Flexibilitat

Netzwerke, Termine, Reputation, Einfluss auf
Politiker, in der Regel Bedlirfnisse
privatwirtschaftlicher Strukturen, individuelle u.

wiinschen nicht...
Verantwortung fiir schwer zu
vertretende Entscheidungen, die
eigenen Entscheidungen
beeintrachtigenden Regeln

Verantwortung flir schwer zu
vertretende Entscheidungen, die
eigenen Entscheidungen
beeintrachtigenden Regeln

Regelveranderungen, besondere
Anfragen von Kunden,
zusatzliche Arbeit durch Berichte
u. Monitoring

Instruktionen von
Ubergeordneten Ebenen,
Regelveranderungen, besondere
Anfragen von Kunden,
zusatzliche Arbeit durch Berichte
u. Monitoring

aufwandige Administration,
kompliziertes Antrags- u.
Berichtswesen, strenge
Auswahlkriterien

Grenzen der eigenen
Wissensverfligbarkeit u.
Einschatzungen anerkennen

tendieren dazu (zu vernachladssigen), ...
praktische Umsetzbarkeit, weitere
Auswirkungen auBer die gewlinschten, bendtige
Zeit fur Entscheidung u. Umsetzung,
Richtlinien, dramaturgisch zu handeln, ihr
Handeln auf den Wahlkreis auszulegen

praktische Umsetzbarkeit, weitere
Auswirkungen auBer die gewtlinschten, benétige
Zeit fur Entscheidung u. Umsetzung,
Richtlinien, dramaturgisch zu handeln, ihr
Handeln auf den Wahlkreis auszulegen

praktische Umsetzbarkeit, benétigte Zeit fir
Entscheidung u. Umsetzung, komplexe
Gesetzeslage auBen vorlassen, politische
Sichtbarkeit, Zielsetzung von Regeln u.
MaBnahmen, Auswirkungen auB3erhalb des
Zustandig- u. Verantwortungsbereiches,
Verstandlichkeit von Regeln, Integration der
Fachpolitiken, normorientiert im
Zustandigkeitsraum zu handeln

politische Sichtbarkeit, Zielsetzung von Regeln
u. MaBnahmen, Auswirkungen auBerhalb des
Zustandig- u. Verantwortungsbereiches,
Verstandlichkeit von Regeln, Verfolgung von
eigennitzigen u. inhaltlichen Zielen durch die
unterschiedlichen Verwaltungseinheiten,
Integration der Fachpolitiken, normorientiert im
Zustandigkeitsraum zu handeln

Notwendigkeit fir 6ffentliche Finanzierung
nachweisen missen, Erfolge nachweisen
mussen, Komplexitdt des politischen Systems

Komplexitat des politischen Systems u.
derImplementierung, Zeitrestriktionen

Politische Logik

Politische Logik

Administrative
Logik

Administrative
Logik

Privatwirtschaft-
liche Logik /
Projektlogik

Privatwirtschaft-
liche Logik



SS

EU - Programme
(z. B.: EU-
Strukturfonds-
periode)

Zivilgesellschaft

NRO und
Interessens-

gruppen

Privatwirtschaft

Offentliche
Unternehmen/
Privatwirt. struk.
Institutionen zur
Wahrnehmung
off. Aufgaben
Wissenschaft

Akteursiiber-
greifend

6konomische Ziele

Flexibilitat, Verlasslichkeit der Regeln, Erreichung
der Programmziele durch die

ausgewahlten Projekte, schnelle Abwicklung von
Projekten,

Erfolge, Sichtbarkeiten der politischen Aktivitaten,
Transparenz, Durchsetzung der eigenen
Interessen, pekunidre Ziele, Realisierung der
individuelle Ziele u. Winsche durch die 6ffentliche
Hand , Einfluss, Solidaritat

hohes Partizipationsniveau, Transparenz,
Beachtung der eigenen Interessen im besonderen
MaBe, Beachtung der Kritik u. Warnungen,
Einbezug der Interessen durch Lobbyarbeit,
Berticksichtigung der individuellen Ziele u.
Wiinsche der die 6ffentliche Hand

hohe Flexibilitdt, Zuverldssigkeit der Regeln, hohe
Verbindlichkeit politischer Zusagen, Einfluss auf
Politiken, Netzwerke, Marktorientierung,
Subventionen, Arbeitskrafte, Erreichen der
pekunidre bzw. betriebswirtschaftliche Ziele,
Autonomie, Einfluss auf Politiken, Flexibilitat,
Zuverlassigkeit, geringe Vorgaben, Kompetenzen,
Arbeitskrafte, stabile Regeln u. Vorgaben,
professionelle Reputation, Partizipation,
Erreichung der betriebswirtschaftlichen Ziele

Einfluss auf Politiken, Flexibilitat, einfache
Finanzierung, freie Forschungsmaoglichkeiten,
Transparenz, professionelle Reputation,
Kompetenzen, Arbeitskrafte, Budget, stabile
Regeln, moglichst sachliche Auseinandersetzung
mit Themen, keine interessengeleitete Forschung
Autonomie, Flexibilitat flr eigenes Handeln u.
Zuverlassigkeit der Handlungen anderer Akteure,
Transparenz der Tatigkeiten anderer Akteure,
Netzwerkbildung

Quelle: eigene Darstellung

komplizierte Verfahrensregeln,
Berichtswesen, aufwendiges
Monitoring, unzuverlassige
Projekttrager, Abhangigkeit von
Forderperioden u.
Evaluationsresultaten

nicht zielgerichtet eingesetzte
Ressourcen der 6ffentlichen
Hand, Komplexitat, Bevorzugung
von Partikularinteressen

unzureichende Bericksichtigung
der gemeinschaftlichen
Bedlrfnisse, fehlendes oder
zermirbendes ehrenamtliches
Engagement

geringe Verbindlichkeit flr die
eigenen Tatigkeiten, Langfristige
Prozesse, Entscheidungslosigkeit,

geringe Verbindlichkeit u.
Rechenschaftspflicht,
Richtungswechsel der politischen
Ziele, Richtlinien, Bindung an
politische Interessen

Richtungswechsel der politischen
Ziele, aufwandige Administration,
kompliziertes Antrags- u.
Berichtswesen, strenge
Auswabhlkriterien bei
Antragsstellung

fehlende Beriicksichtigung der
eigenen Interessen,
Rechenschaftsablegung,
Schnelllebigkeit in
Regelveranderungen

Abwicklung der Projekte nicht im Vorhinein
exakt absehbar, Notwendigkeit fliir mehr
Flexibilitat vernachlassigen,

Komplexitat des politischen Systems,
Schwierigkeit der Erfolgsmessung, praktische
Umsetzbarkeit, finanziell angespannte Situation
der offentlichen Hand

Komplexitat des politischen Systems,
Schwierigkeit der Erfolgsmessung, praktische
Umsetzbarkeit, finanziell angespannte Situation
der 6ffentlichen Hand

Komplexitat des politischen Systems,
gemeinnutzige Interessen den monetaren
Interessen hinten anzustellen

offentlichen Auftrag in den Hintergrund zu
rtiicken, die Zusammenarbeit mit anderen
staatlichen Institutionen zu vernachlassigen,
Minimum der Kriterien zu erhalten u.
Gewinnmaximierung in den Vordergrund zu
stellen,

Notwendigkeit flr 6ffentliche Finanzierung
nachweisen missen, Erfolge nachweisen
mussen, Komplexitat des politischen Systems

die eigenen Interessen Uber die Interessen u.
Notwendigkeiten als wichtiger einzuschatzen

Politisch-administrative Logik

Administrative
Logik /
Programmlogik

Zivilgesell-
schaftliche Logik

Zivilgesell-
schaftliche Logik

Privatwirtschaft-
liche Logik

Privatwirtschaft-
liche Logik

Privatwirtschaft-
liche Logik/
Wissenschaftliche
Logik



4.3.2 Akteursgruppen und ihre Handlungslogiken in der EUDRS

Die makroregionale Ebene ist keine selbststandige Handlungsebene in der EU.
Daher bleibt abzuwarten welche Akteursgruppen sich in der Entwicklung und
Umsetzung der MRS etablieren. Zur Vermeidung von Konflikten und fir einen
dauerhaften Erfolg der Strategien ist folglich die Betrachtung der mdglichen
aufeinandertreffenden Interessenslagen in der EUDRS interessant (vgl. Tabelle 3).
Es geht in dieser Arbeit nicht darum, die einzelnen Interessenslagen fiir jeden
Prioritatsbereich im Detail zu untersuchen. Vielmehr  werden die
Akteurskonstellationen in der Strategie im Allgemeinen dargestellt. Innerhalb der
einzelnen Handlungslogiken gibt es aufgrund der heterogenen Planungs- und
Verwaltungskulturen im Donauraum (vgl. Kap. 2.3) zwischen den Landern groBe
Unterschiede. Desweiteren divergieren innerhalb einer Akteursgruppe in Folge des
persdnlichen und institutionellen Kontextes die Erwartungen.

Fir das Aufeinandertreffen, die Kooperation und Koordination der Akteure in der
EUDRS lassen sich nur die Erwartungen und Logiken derer miteinbeziehen, die an
der Entstehungsphase und in der beginnenden Implementierung beteiligt sind. So
ist fir MRS zu konstatieren, dass grundsatzlich alle Akteursgruppen- und typen
involviert sind (vgl. Kap. 3.3.2). Fur die EUDRS wird dies in Kapitel 8 analysiert.
Vorweg genommen sei, dass sowohl staatliche, halb-staatliche und nicht-staatliche
Akteure als auch solche mit einer territorialen und sektoralen Logik eingebunden
sind. Zumindest fir die EUDRS sind im Vorfeld keine umfangreichen
wissenschaftlichen Studien durchgefiihrt worden. Aufgrund der bisher eher geringen
Einbindung der Wissenschaft in den politischen Prozess kann davon ausgegangen
werden, dass diese eine eher neutralere Position in dem Prozess einnimmt, aber
grundsatzlich Interesse an dem Voranschreiten dieser neueren Entwicklungen hat.
Aufgrund der geringen Rolle in der konkreten Implementierung der MRS kann die
Akteursgruppe Medien in dieser Arbeit zunachst auBen vor gelassen werden. Die
Kommunikation der Strategie wird im weiteren Verlauf der Strategie bedeutender
werden. Unter dem Aspekt einer erfolgreichen Implementierung der Strategie und
einem erfolgreichen Prozess ist von Relevanz, ob alle Akteure ihre Bedirfnisse,
Erwartungen und Winsche erflllen kdénnen. So kann ein Governanceraum
entstehen, der im Sinne der Netzwerkgovernance und der Multilevel-Governance
die relevanten Akteure zusammenbringt und so langfristig den Donauraum starken
kann. Die Netzwerkbildung kénnte durch eine makroregionale Governance gefdrdert
werde. Ein wesentlicher Faktor wird sein, ob Verstéandnis der einzelnen Akteure
fireinander existiert. Hierbei ist auch das kulturelle Verstandnis von grundlegender
Bedeutung, welches in dieser Arbeit nicht im Detail beleuchtet werden kann. Es ist
zunachst das Ziel die handelnden Akteure in Bezug zu setzen und zu verstehen
welche Logiken beteiligt sind (vgl. Kap. 8). Desweiteren wird untersucht inwieweit
das Verfolgen von sektoralen und territorialen Interessen zur Bildung von soft
spaces fihren kann (vgl. Kap. 10). Das Konzept der soft spaces wird daher im
Folgenden vorgestellt werden.
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Globalisierung, Europaisierung und weitere strukturelle Veranderungen wirken sich
direkt und indirekt auf raumliche Verflechtungen aus und verandern die Rolle des
Staates. Der Bedeutungszuwachs von Governance und von Netzwerken auBerhalb
administrativer Grenzen ist bspw. ein Anpassungsprozesse an diese
Herausforderungen (vgl. Kap. 4.1). Die Notwendigkeit Prozesse (ber verschiedene
politische Steuerungsebenen zu koordinieren, hat zur Herausbildung von Multilevel-
Governance-Systemen wie der EU gefiihrt. Mit der Diskussion um diese Prozesse
gehen solche um das hollowing-out des Nationalstaates oder um Regionalisierung
einher (vgl. Kap. 4.1). Spatestens seit dem EUREK-Entstehungsprozess geben
europdische GroBregionen und transnationale Kooperationsraume Anlass zur
Diskussion um eine Regionalisierung der EU. Die Entstehung makroregionaler
Strategierdaume verstarkt diese (vgl. Kap. 3.3.1). Makroregionen werden hierbei als
eine mdgliche neue Ebene innerhalb der EU diskutiert (vgl. Kap. 3.3.1). Vor diesem
Hintergrund soll in diesem Kapitel zunachst das Entstehen von sogenannten soft
spaces vorgestellt werden. Daraufhin wird eine mdgliche Ubertragbarkeit des
Konzeptes zur Erklarung von Vorgangen auf makroregionaler Ebene und
transnationalen soft spaces analysiert.

5.1 Hintergrund und Definition des Konzeptes der soft spaces

Aufgrund dieser vielfdltigen Entwicklungen, die Handlungsraume unabhdangig von
administrativen Raumen hervorbringen, entwickeln Graham Haughton, Phil
Allmendinger Dave Counsell und Geoff Vigar im raumplanerischen Kontext und auf
stadt-regionaler Ebene das Konzept der soft spaces. Diese beschreiben durch
Kooperationen entstehende funktionale Verflechtungsrdume.* Anlass waren die
aktuelle Debatten um rescaling im Staat, also die Veranderungen der
Zustandigkeiten politischer Steuerungsebenen®™, und die Forschungen zu

4 Ziel des zugrundeliegenden Forschungsprojektes ,Integrated spatial planning, multi-level governance and state-
rescaling" war die Dezentralisierung und das rescaling in GroBbritannien in Bezug auf eine integrierte Raumplanung zu
analysieren (vgl. HAUGHTON et al. 2007: 3). Das theoretische Interesse bestand darin Forschung lber Planung enger mit
der state theory und Forschungen zu relationalen Geographien zu verbinden.

* Die Debatte um rescaling im Staat wurde maBgeblich geprégt durch Bob Jessop, Martin Jones und Mark Goodwin.
(vgl. Jessop 2001; GoobwIN et al. 2005; Jones 2001)
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relationalen Geographien'® (vgl. HAUGHTON et al. 2007: 3; HAUGHTON et al.
2010: 230) Diesen theoretischen Stromungen liegen die gewandelten
Anforderungen des Raumes durch Globalisierung, Europadisierung und
gesellschaftsstrukturelle  Entwicklungen zu Grunde. Soft spaces stellen
zusammenfassend einen Erklarungsversuch dar, dem zum einen die veranderte
Rolle des Staates und die Entwicklung von Governance sowie zum anderen ein
gewandeltes Verstdndnis von Raum oder der notion of space unterliegt. Das
veranderte Verstandnis vom Raum und Staat bedingt sich gegenseitig. Zunachst
wird im Folgenden das Staatsverstandnis dargelegt und in Bezug zum
Raumverstandnis gesetzt, um daraufhin Entwicklung des Konzeptes der soft spaces
zu verstehen.

Das Verstindnis von Staat und die Transformation territorialer Organisation

Brenner argumentiert aufbauend auf den Arbeiten von David Harvey und Henri
Lefebvre, dass durch die Globalisierungsprozesse eine neue Phase der
Reterritorialisierung angestoBen wurde. (vgl. BRENNER 1999; BRENNER 1997: 12)
Bisher war das vorwiegende Verstdndnis, dass vom Nationalstaat als der zentralen
Handlungsebene Impulse an die internationale oder subnationale Ebene ausgehen."’
Aufgrund der veranderten Anforderungen findet eine Neupositionierung und
Machtverschiebung in dem Geflige zwischen den supra- und subnationalen Ebenen
inner- und auBerhalb der Staatsgrenzen statt. (vgl. BRENNER 1999: 434). Brenner
konstatiert, dass Globalisierungsprozesse direkte Auswirkungen auf Nationalstaaten
haben und zur ,Transformation der territorialen Organisation auf den verschiedenen
sub-globalen Ebenen“ fihren (BRENNER 1997: 8). Die makrogeographische
Transformation von Stadten und Staaten erfolgt innerhalb derselben Dynamik. (vgl.
BRENNER 1997: 9) Diese Ortsgebundenheit von Globalisierung wird in der
theoretischen Debatte vor allem durch den Bedeutungsgewinn von Stadten in der
globalen Ordnung reprasentiert.”® Im Kontext dieser Arbeit steht der mégliche
Bedeutungsgewinn der makroregionalen Ebene zwischen der EU und den
Nationalstaaten im Vordergrund.

Die territoriale Organisation und raumliche Redimensionierung ist pfadabhangig von
Investitionen sowie den historisch bedingten Beziehungen und
Verantwortlichkeiten. Harvey, auf dessen Arbeit Brenner u. a. aufbaut und der als

'® Die Auseinandersetzung mit relationalen Geographien durch Haughton et.al. stitzt sich vor allem auf die Arbeiten von
Ash Amin und Doreen Massey (vgl. AMIN 2002; MAssey 2005).

" Anthony Giddens (1985) entwickelte die Metapher des Containers, innerhalb dessen Entwicklungen stattfinden. Die
administrative Einheit sei der wichtigste power-container. Er sei territorial durch Grenzen gebunden und regionalisiert
GIDDENS 1985: 13, 120). Entwicklung wird bedingt durchdie Kommodifizierung von Zeit und Ort. Peter Taylor arbeitet
aus,, dass durch Globalisierung Lécher in den Container gelangen und kommt zu dem Schluss, dass die 6konomischen
Container (,wealth container™) nicht langer operativ sind, Politiker jedoch Territorialitdt nicht aufgegeben haben. Die
Bedeutung von Internationalitét, Interstaatlichkeit und Interterritorialitdt betonend zeigt Taylor, dass die power-
container international agieren und gleichzeitig der Nationalstaat an sich ein wichtiges Merkmal dieses internationalen
Systems ist. (vgl. TAYLOR 1994; TAYLOR 1995)

® Wirtschaftliches Wachstum von Staaten wird unweigerlich verbunden mit Stadten als den Wachstums- und
Wirtschaftszentren im globalen Wettbewerb. Mehr als die Staaten reprasentieren Weltstddte in der offentlichen
Wahrnehmung die Globalisierung. Diese bilden ein Netzwerk an World Cities FRIEDMANN 1995 mit Funktionen fir die
globalisierte Welt. Sassen weist darauf hin, dass in den global cities die fur die Globalisierung notwendigen
Produktionsprozesse ablaufen. (vgl. SASSEN 2001: xix-xxv; 4)
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Vordenker der raumlichen Redimensionierungsdebatte angesehen wird, zeigt auf,
dass die Entstehung von Kapital mit der raumlichen Entwicklung zusammenhangt.*
Er fihrt ausgehend von der Annahme, dass es historische Geographien von Zeit
und Raum gibt und dass sich sozial hervorgebrachte Konfigurationen im Raum
niederschlagen, den Begriff des spatial fix ein. (vgl. HARVEY 1985b: 51-66; HARVEY
1990: 423) Far Harvey ist raumliche Organisation (z. B. Infrastruktur) eine
Notwendigkeit zur Raumiberwindung: ,[..] spatial organisation is necessary to
overcome space.” (HARVEY 1985a: 145) Der spatial fix drickt folglich aus, dass
jedwede Entwicklung auch Investitionen im Raum voraussetzt und diesen zuklinftig
pragt. Henry Lefebvre erweitert die Debatte des spatial fix um den scalar fix, da
eine Koordination dieser ,soziale[n] Bindungen, institutionellen Arrangements und
territorialen Konfigurationen™ (BRENNER 1997: 10 f.) {ber mehrere Ebenen
territorialer Organisation stattfindet. ,Staaten sichern diese Territorialisierung von
Kapital.® (BRENNER 1997: 10) John Agnew kommt zu dem Schluss, dass
Machtverhaltnisse geschichtlich bedingt sind, sich zyklisch wandeln und die
Veranderungen von Geographien beeinflussen. Er bezeichnet diese als historical
spatialities of political power. (vgl. AGNEw 2002: 121) MRS und die Mdglichkeiten
und Herausforderungen der Reterritorialisierung sind ebenso von den sozial
gepragten Konfigurationen des Raumes, der Koordinierung zwischen den
verschiedenen Ebenen und der Historie gepragt (vgl. Kap. 3.3).

Brenner (1999: 439) fasst zusammen, dass raumliche Redimensionierungsprozesse
auf der einen Seite eine Machtverschiebung in Richtung supranationaler
Organisationen (z. B. EU) und auf der anderen Seite in Richtung der regionalen und
lokalen Ebene mit sich bringen. (vgl. BRENNER 1999: 435ff.) Dieser Vorgang wird mit
dem Begriff hollowing-out des Nationalstaates beschrieben. (vgl. JESSop 1994: 264)
Es kommt zum rescaling der Territorialitat. Gerade die EU stellt ein komplexes
Multilevel-Governancesystem dar, in dem die Regionen als politische Territorien an
Bedeutung gewonnen haben, z. B. durch den AdR.? (vgl. Kap. 3.3 und 4.1; KOHLER-
KocH 2007; BRENNER 2004; MACLEOD und JONES 2009) Diese
Regionalisierungsprozesse sind durch Michael Keating als new regionalism
terminiert worden. (vgl. KEATING 1998: 18-24) Ein wichtiger Diskussionsstrang in
der Debatte um ein verandertes Verstandnis von Staat beschéftigt sich mit dem

¥ Harvey hat sich in seinem Buch ,The Limits to Capital® HARVEY 1982 mit der Frage der territorialen Organisation in
Zeiten des Kapitalismus befasst und die Theorien von Marx mit rédumlichen und geographischen Ph&nomenen
verbunden. (vgl. HARVEY 1985b: 34) Fir ihn ist die Entstehung von Kapital die Folge einer space-time-compression (vgl.
BRENNER 1999, S. 433;BRENNER 1997, S. 10;HARVEY 1985b, S. 37) Harvey bezieht sich dabei auf drei unterliegende
tensions, die die historisch-geographische Evolution von Kapital bestimmen. HarRvey 1985b, S. 60f.

% Regionen als nicht klar definierte Ebene werden als politische, funktionale, territoriale, institutionelle und sozio-
kulturelle Raume wahrgenommen. (KEATING 1998: 18-24; GUALINI 2004: 330). Seit den 1980er Jahren sind Regionen
als politische Arenen auch in der EU verstérkt in Erscheinung getreten (vgl. KEATING 1998: 16; GUALINI 2004: 330). Es
gibt Diskussionen um ein ein Europe of the Regions. LE GALES und LEQUESNE 1998. Weiterflihrende Informationen finden
sich bei (FURST 2006;vgl. GUALINI 2004)
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Einflussgewinn von Institutionen auf Entwicklungen®® (JoNEs 2001: 1185 ff.):
Jinstitutions matter" (JEssop 2001: 1213).

Der sich stetig erweiternde Kompetenzbereich der EU fiihrte zur , Ausdifferenzierung
von Regelungsformen® in der europaischen Politik (vgl. KoHLER-KOCH 2007: 10;
Kap. 3.1). Brenner stellt fest, dass ,Entnationalisierung™ nicht zu einer ,Erosion der
Rolle des Staates als einer Form der Territorialisierung von Kapital® fihre, ,sondern
eher zu einem Umbau seiner organisatorisch-territorialen Strukturen™ (BRENNER
1997: 16). Die Frage der Rolle des Staates im Mehrebenensystem wird dabei
vorranging in Verbindung Raum und Akteuren, z. B.: der Umstrukturierung von
Organisationen und Institutionen und der Frage der Machtverschiebung diskutiert.
Vor diesem Hintergrund werden MRS analysiert. Bevor in dem Konzept der soft
spaces dargestellt wird, wie die Frage des Verstandnis von Staat mit der Frage des
Verstandnis von Raum zusammenhangt (vgl. auch (MACLEOD und JONES 2009: 40),
wird zunachst das zugrunde liegende Raumverstandnis vorgestellt.

Das Verstindnis von Raum, relationalen Geographien und funktionalen Riumen

In Folge der voranschreitenden Transformationen der Gesellschaft entwickelt
Manuel Castells das Bild der Netzwerkgesellschaft, in der Konnektivitdt an
Bedeutung gewinnt. Er entwirft ein neues Raumverstandnis des space of flow, nach
welchem Raum durch sich stetig verandernde Netzwerke gebildet wird. (vgl.
CasTELLS 2000: 376ff.) Die Globalisierung ist nach Castells ein Schritt zu einer
grenzfreien Welt. Harvey zeigte 1969 auf, dass Geographie einem absoluten oder
einen relativen bzw. relationalen Raumverstandnis unterliegen kann. (vgl. HARVEY
1969) Das Verstandnis vom Staat als begrenzende Einheit wird ergdnzt durch das
absolute Raumverstdandnis. Simin Davoudi interpretiert Harveys relatives
Raumverstandnis in der Art, dass Raum abhangt von sich wechselseitig
bedingenden Prozessen und Substanzen. Fir Harvey wird Raum gestaltet durch
soziale, 6konomische, kulturelle und physische Prozesse. Die Ergebnisse des
Prozesses werden beeinflusst durch die Beziehungen zwischen den verschiedenen
Einheiten. (vgl. MEENTEMEYER 1989: 164; DAvoubpl et al. 2009: 12ff.) Das
Ebenenverstandnis kann ebenso absolut oder relativ sein. (vgl. MEENTEMEYER
1989: 165)

Ash Amin geht noch weiter und zeigt auf Pionierarbeiten von Doreen Massay
aufbauend, dass als Folge der Globalisierung Akteursnetzwerke Raum schaffen und
die grundlegende Form der Organisation darstellen:

,In this emerging new order, spatial configurations and spatial boundaries are no longer
necessarily or purposively territorial or scalar, since the social, economic and political and

% Jessop Gordon Mac Leod warnte davor, dass nach dem institutional turn HEALEY 1997 und dem funktionalen Wandel
von government zu governance es zur Ausbildung eines sanften Institutionalismuses kommt (,soft institutionalism™), in
Folge dessen die dkonomische Entwicklung von Regionen durch eine Institutionendichte erklart wird (,institutional
thickness™). (vgl. MACLEOD 2001: 1153; MAcLEoD 2001: 1154)
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cultural inside and outside are constituted through the topologies of actor networks which are

becoming increasingly dynamic and varied in spatial constitution.” (AMIN 2004: 33)
Bezogen auf einen new regionalism in Europa betont Amin, dass es keine
vorgegebenen Raume gibt, die durch politische Macht beherrscht werden kénnen
und als sozialer und politischer Raum verwaltet werden. Die Zukunft liegt in
relationalen  Geographien, die aus funktionalen Zusammenhangen und
Notwendigkeiten entstehen. Macht ber und Management von Territorien wird nach
Amin Uber die Verbindung von Netzwerken ausgelibt. (vgl. AMIN 2004: 36)*
MacLeod und Jones fassen zusammen, dass ausgehend von dieser Sichtweise
raumliche Konfigurationen nicht langer als territorial und begrenzt angesehen
werden koénnen. Vielmehr bilden sie als Kaleidoskop der Netzwerke und
Konnektionen durch wechselnde Entitaten eine new grammer of space. (vgl.
MAcCLEoD und JONES 2009: 36) Die Reterritorialisierungsdebatte, welche Amin flr zu
eingeschrankt auf die politische Machtverschiebung zwischen Ebenen bewertet, wird
komplementiert durch das Verstandnis von relationalen Geographien. (vgl. AMIN
2002: 387) Fir ihn unterliegen der politischen Machtausiibung keine definierten
Gebiete. Im Gegenteil bestimmen der Raum und die Beziehungen der Akteure den
politischen  Aktionsraum. Amins wesentlicher Beitrag zur rdumlichen
Redimensionierungsdebatte ist, dass er die Griinde flir die Ebenenverschiebung der
Entstehung von Netzwerken durch die Bildung relationaler, funktionaler Raume
zuordnet.

Im Zusammenhang mit relationalen Geographien gewinnen funktionale
Verflechtungen als Grundlage fiir Raumkategorien an Bedeutung. Nach Philbrick®
ist die menschliche Aktivitat der Schliissel zur Identifizierung entsprechender
Raumzuschnitte. (vgl. PHILBRICK 1957: 89f.) Flrst unterscheidet zwischen
Jterritorial® und ,funktional®. In einem territorial definierten Gebiet sind regionale
Akteure die zentralsten. Als ,funktional® bezeichnet er Gebiete, die durch das
Zusammenwirken von Sektoren und ,themenbezogenen™ Akteuren definiert
werden. Fir letztere ist die Bestimmung einer Region weniger relevant. (vgl. FURST
2006: 924) Relevant fiir die die Untersuchung von MRS und soft spaces ist, dass
funktionale Zusammenhange die Zusammenarbeit determinieren. Sowohl das
Verstandnis vom Staat als auch das von Raum werden durch die gleichen
Entwicklungen bedingt. Diese Arbeit entsteht im Spannungsfeld zwischen
Governanceprozessen und unterschiedlichen Raumversténdnissen. Dory Reeves
stellt die Notwendigkeit die verschiedenen Auffassungen in der Planung zu
berlicksichtigen heraus. (vgl. REEVES 2005: 30)

2 \Weitere Informationen zu Amins Verstdndnis ist zu finden in AMIN 2004 Er betont das Fehlen einer definierten,
territorialen Jurisdiktion zu Gunsten von N&he und Konnektivitat und rdumt einer gewissen politischen Machtausiibung
die Steigerung der Lebensqualitat ein. Amin geht so weit, dass er die Frage der Machtauslibung Uber abgesteckte
R&ume in Frage stellt. Er relativiert die Bedeutung von Ebenen (Skalen) und Territorien und sieht Akteursnetzwerke als
die grundlegende Form der Organisation.

2 Allen Philbrick widmete sich bereits 1957 der Frage der Identifikation funktional aufgeteilter R&ume. Dabei wird die
menschliche Aktivitdt (vor allem 6konomische, politische und soziale Typen an Aktivitdten) in den Vordergrund gestellt.
Die Verbindungen zwischen diesen stellt dann die rdumlich funktionale Organisation dar.
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Innerhalb der EU entstehen neue Raumzuschnitte durch Kooperationen?®, die den
funktionalen Zusammenhdngen geschuldet sind. MRS werden im Kontext eines
moglichen Wandels vom absoluten zum relativen Raumverstandnis in der EU
analysiert.

Definition von soft spaces und Eigenschaften des Konzeptes

Vor dem Hintergrund dieser theoretischen Auseinandersetzungen mit Raum und
dem sich wandelnden Staatsverstandnis haben Haughton und Allmendinger aus der
stadtregionalen Planungspraxis das Konzept der soft spaces entwickelt. Die
andauernden raumlichen Redimensionierungsprozesse kénnen auch als eine
Neuausrichtung der Existenz und Intensitdt von Netzwerkbeziehungen zwischen
Ebenen und Raumen gesehen werden. (vgl. ALLMENDINGER und HAUGHTON 2009: 619)
Daher untersuchen sie Mechanismen und Wege, wie politische Akteure auf diese
Veranderungen reagieren. Wie spiegeln sich also die funktionalen Verflechtungen in
den bestehenden Systemen wider? In welchem Kontext und in welcher Beziehung
treffen die aufeinander? Wie findet Raumentwicklung als Folge von Akteurshandeln
statt?

Die Diskussion um soft spaces flhrte zu verschiedenen Definitionen. An dieser
Stelle werden einige zentrale Definitionen aufgefihrt um daraufhin die wichtigsten
Eigenschaften des Konzeptes herauszuarbeiten.

"- Soft spaces represent a deliberate attempt to insert new opportunities for creative thinking,
particularly in areas where public engagement and cross-sector consultation has seen
entrenched opposition forces either slowing down or freezing out most forms of new
development.

- The ‘hard’ and ‘soft’ spaces of governance are mutually constitutive, [...]. The aim is not to
replace ‘hard’ institutional spaces with new ‘softer’ ones, rather to create complementary and
potentially competing opportunities for developing activities to focus around, whether at
some kind of sub-regional or sub-local government scale.

- The soft spaces of governance are becoming more numerous and more important as part of
the institutional landscape of spatial planning and area regeneration.

- The soft spaces often seem to be defined in ways that are deliberately fluid and fuzzy in the
sense that they can be amended and shaped easily to reflect different interests and
challenges." (HAUGHTON et al. 2010: 52)

,Als “soft spaces” bezeichnet man Planungsrdume, die nicht anhand klassischer
administrativer Grenzen definiert werden, sondern einen funktionalen Verflechtungsraum
bilden. Hinzu kommt dass die Planung nicht nur durch die entsprechenden Behérden
vorangetrieben wird, sondern als gesellschaftlicher Ansatz durch ein hohes Maf an
Biirgerbeteiligung geprigt wird. Der Ansatz ist insofern mit dem Konzept der informellen
interkommunalen und interregionalen Planung vergleichbar.“ (WEBSITE TU KAISERSLAUTERN)

,[...] Phinomen zeitlich befristeter und riumlich variabler Zusammenschliisse von
Akteuren auf stadt-regionaler Ebene (,Soft Spaces®)[...]" (WEBSITE FORSCHUNGSSTIFTUNG HH)

2 Weitere Untersuchungen zum Staats- und Raumverstiandnis fordern neue relativere Konzepte. Anderson forderte
Konzepte von Souveranitdt in der EU, die den Raum bericksichtigen. (vgl. ANDERSON 1996: 133)
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,Soft Spaces entstehen vor dem Hintergrund von Globalisierung und Europiisierung sowie
anderen 6konomischen und sozialen Strukturumbriichen und den damit verbundenen
gesellschaftlichen und institutionellen Anpassungsprozessen. [...] Viele dieser
Herausforderungen sind nur gemeindetibergreifend bzw. in Kooperation mit oder auf
Initiative von weiteren Akteuren, wie Unternehmen, Interessensverbinden,
Nichtregierungsorganisationen, Biirgerinnen und Biirgern etc., zu bewéltigen. In diesem
Zusammenhang entstehen oftmals neue (informelle) riumliche Zuschnitte und
Zustindigkeiten, die als fragmentiert oder unscharf (,fuzzy boundaries®) beschrieben werden
kénnen. Sie stimmen nicht immer mit den vorhandenen administrativen Abgrenzungen
iiberein, sind teilweise variabel und nicht unbedingt dauerhaft angelegt.

(WEBSITE FORSCHUNGSSTIFTUNG HH)

All diesen Definitionen ist gemein, dass sie die Flexibilitat und Variabilitat, oft
bezeichnet als fuzziness der Zusammenschliisse liber verschiedene Ebenen,
Sektoren, Akteursgruppen und Zeitraume betonen. Diese Elemente sind fir die
Definition im Rahmen dieser Arbeit folglich elementar: Soft spaces beschreiben in
Akteursbeteiligung und territorialem sowie zeitlichem Bezug flexible, sanfte
Raumzuschnitte, die durch Netzwerke und Kooperation in Folge funktionaler
Verflechtungen entstehen. Diese informelle Kooperationen (ber verschiedene
Ebenen, Sektoren und Akteursgruppen entstehen erganzend zu den formalen

Ebenen und Prozessen.

Die Raume, die durch Kooperation entstehen und fuzzy boundaries haben, stehen
im Mittelpunkt der Diskussion um soft spaces:

»So whilst planning still needs its clear legal ‘fix’ around set boundaries for formal plans, if it is
to reflect the more complex relational world of associational relationships which stretch across
a range of geographies, planning also needs to operate through other spaces, and it is these we

26

think of as ‘soft spaces’. (ALLMENDINGER und HAUGHTON 2009: 619)

Grundsatzlich bewegt sich Planung Uber Grenzen, Ebenen und Sektoren hinweg.
Haughton et al. stiitzen die Entwicklung des Konzeptes zur Erklarung von soft
spaces auf die Annahme, dass die administrativen Ebenen erhalten bleiben.
Allmendinger und Haughton arbeiten am Beispiel des Thames Gateway heraus,
dass diese sanften Rdaume und unscharfen Grenzen nicht versuchen die
bestehenden Prozesse zu depolitisieren. Das Zusammenkommen der Akteure fihrt
zu einer Repolitisierung, da sie die realen Geographien neben den administrativen
und politischen Geographien, abbilden. (vgl. ALLMENDINGER und HAUGHTON
2009: 624) Gleichzeitig bereiten diese apolitischen Prozesse Entscheidungen vor,
die dann durch die institutionellen Geographien umgesetzt werden. Im zuvor
dargestellten Raumverstandnis nach Amin wird das Territorium organisiert durch
funktionale Verflechtungen und Stréme (flows). Im Gegensatz zu diesem
Verstandnis entstehen soft spaces erganzend zu den administrativen Einheiten und
bedienen sich dieses legalen Rahmens zur Implementierung. (vgl. HAUGHTON et al.
2010: 23-24) Im Rahmen dieses losen Konzeptes zur Beschreibung eines
Phanomens weisen Allmendinger und Haughton konsequenterweise auf die Frage
der Legitimation des Handelns der Akteure hin (vgl. Kap. 4.1).
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Soft Spaces sind ,multiple spaces of governance alongside other devices for policy
integration™ (HAUGHTON et al. 2010: 23-24). Die horizontale Integration von
verschiedenen Sektorpolitiken ist ein zentrales Charakteristikum von soft spaces.
(vgl. HAUGHTON et al. 2010: 32-33; ALLMENDINGER und HAUGHTON 2009: 627) Ein
weiterers wichtiger Aspekt ist die vertikale Politikintegration Gber Ebenen, welche
als multiscaled bezeichnet wird. In soft spaces geht die Integration Uber den scalar-
fix hinaus, da ihr Entstehen als Folge von Netzwerkaktivitaten verstanden wird.
Durch diese kommt es zu einer konstanten Verschiebung von Macht, Kompetenzen
und Aufgaben zwischen formellen und informellen Ebenen. (vgl. HAUGHTON et al.
2010: 23-24) Moglicherweise kann es zur Privilegierung oder Entwicklung neuer
Ebenen kommen. Diese werden von Allmendinger und Haughton als functional
scalar privilege bezeichnet. Diese Eigenschaft von soft spaces ist im Rahmen
makroregionaler Strategien besonders interessant zu untersuchen. Die Bedeutung
von Metagovernance, verstanden als eine Steuerung der verschiedenen
Governanceprozesse, Uber verschiedene Prozesse vertikaler und horizontaler
Vernetzung, wird flir soft spaces und den Vorgangen auf verschiedenen Ebenen
eine hohe Bedeutung beigemessen. (vgl. ALLMENDINGER und HAUGHTON 2009: 620)

Verschiedene Akteure treffen in den soft spaces in immer neuen Konstellationen
aufeinander (vgl. Kap 4.2). Haughton et al. beziehen die Entstehung einer
Metagovernance-Ebene flir den neuen Raumzuschnitt mit ein. Fir Jessop werden
durch Metagovernance die gemeinsamen Regeln fir Governanceprozesse festgelegt
und die Kompatibilitat der verschiedenen Systeme vorbereitet.
Governancestrukturen sind Machtstrukturen und wirken sich aufgrund ihrer
Pfadabhangigkeit oder historical spatialities of power raumstrukturell aus. Hieraus
kann eine Wichtigkeit einer Metagovernance-Ebene fiir Makroregionen abgeleitet
werden:

»Metagovernance is the process of steering or shaping the diverse systems of governance,
which have emerged in recent years, embracing the ways in which rules of the game are set
and interpreted by those involved, linking these governance bodies to each other and to wider
strategic imperatives.” (HAUGHTON et al. 2010: 46)

Das Konzept der soft spaces wird in einem Atemzug genannt mit der Idee der fuzzy
boundaries, also verschwommenen Grenzen (vgl. vierter Punkt der Definition nach
Haughton et al.). Aufgrund der vielen Raume, die sich Uberlagern und deren
formale Grenzen sehr unterschiedlich sein médgen, liegt zuweilen eine gewisse
Unscharfe der Grenzen vor. Fuzziness wird verstanden als eine Unscharfe bezliglich
aller Grenzen, sei es die horizontale oder vertikale Dimension. Haughton et al.
bezeichnen die new state spaces als flissig (fluid), was in diesem Zusammenhang
im Sinne von Fragmentierung von Grenzen oder Durchlassigkeit von Ebenen und
Inhalten zu verstehen ist. Der Planer muss mit dieser Unscharfe und den neuen

Raumen umgehen lernen:

“The upshot is that planners must learn to work with professional, sectoral and geographical
fuzziness, such that much of their work at a strategic level involves orchestring how best to
work with others across sectors and scales.” (HAUGHTON et al. 2010: 46)
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Das Charakteristikum fuzziness hat folglich eine Doppelbedeutung. Es beschreibt
zum einen die durchlassige, fragmentierte, unscharfe Struktur innerhalb eines soft
spaces und zum anderen die unscharfen, verschiebbaren auBeren Grenzen. In
einem Governanceprozess begrenzen die beteiligten Akteure den Prozess bzw. sind
sie in einem informellen Rahmen haufig wechselnd und daher fuzzy. Neben der
vertikalen und horizontalen Integration erweitert fuzziness das Konzept um die
Integration von verschiedenen Akteursgruppen (vgl. Kap. 4.3). Da diese Arbeit die
Rolle der Akteure in der Donaustrategie analysiert, erscheinen die Auswirkungen
von fuzziness auf die Akteure selbst von Relevanz.

Geoff Porter und Gert de Roo widmeten sich dem Thema Fuzzy Planning, indem sie
sich der Rolle der beteiligten Akteure und ihren Unsicherheiten in einer unscharfen
Governanceumgebung mit neuen Governancemodellen widmeten (vgl. Kap. 4). Karl
Martens weist darauf hin, dass die Rollen und Verantwortungen der Akteure nicht
ex ante vorgegeben sind und dass diese fehlende Klarheit modglicherweise die
Legitimierung und Effektivitat des Governanceprozesses mindern kdnnte. Diese
Unsicherheit wird zudem durch die verschiedenen Hintergriinde und Erwartungen
der Akteure gesteigert und kann zur Ermidung der Akteure flihren sowie deren
Bereitschaft zu aktivem Engagement verringern. Die Starke der beteiligten Akteure,
die Bereitschaft und Madglichkeit sich in den Prozess einzubringen und die
Hoffnungen determinieren letztlich das Engagement und damit den Erfolg des
Prozesses. (MARTENS 2007: 54 f.; Kap. 4) Demzufolge kann fuzziness fiur die
Ergebnisse eines Governanceprozesses Vorteile aufgrund der Flexibilitét bringen,
aber aufgrund der bestehenden Unsicherheiten auch einen Prozess behindert. Wie
fuzziness empfunden und damit umgegangen wird, hdngt zwingend von den
beteiligten Akteuren ab und welchen stake sie in dem Prozess haben.

Faludi Ubertrégt das Bild vom Staat als Container auf Rdume flr Planung in Europa.
Innerhalb der Grenzen der harten Raume agieren Planer. Der Nationalstaat sei der
oberste Container, in dessen rechtlichen Grenzen Projekte und Planungen
umgesetzt werden koénnen. (vgl. FALUDI 2010b: 18) Die harte Infrastruktur
territorialer Organisation wird auch von Allmendinger et al. als notwendiger
rechtlicher Rahmen gesehen. (vgl. ALLMENDINGER und HAUGHTON 2009: 619)
Aufgrund der neuen Herausforderungen erscheint jedoch eine Metagovernance
notwendig. Die Idee, dass sich Grenzen auflésen und Kooperation zunehmend
gesteuert wird, ist nicht neu. Fiir Benjamin Davy bilden sich durch die Uberlagerung
der vielschichtigen politisch-administrativen Raume mit Funktionsraumen ,wilde
Grenzen". (vgl. DAvy 2002: 527) Diese durch Kooperationen entstehenden Raume
seien Mdglichkeitsraume, die durch Polyrationalitaten entstehen (vgl. Kap. 4.3.1).
Ein raumplanerischer Zugang zu wilden Grenzen setze die Fahigkeit voraus, flexibel
mit diesen umzugehen. (vgl. DAvy 2002: 533)

Grundlegende Merkmale des Konzeptes der soft spaces sind zusammenfassend die
horizontale und vertikale Integration, die Metagovernance flr sanfte, variable
Rdume wund die Durchlassigkeit nach innen und auBen sowie in der
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Akteursbeteiligung. Die Begriffe soft und fuzziness sind Schlagworte zur Erklarung
von Veranderungen der Raumbeziige, zunehmender Informalitdt in
Governanceprozessen und dem communicative turn in planning aufgrund von
Globalisierungsprozessen und zunehmender Abhangigkeit von Netzwerkaktivitaten.
Gerade fir die Raumwissenschaften ist diese Entwicklung relevant. (vgl. Roo und
PORTER 2007: 112)

5.2 Soft spaces und makroregionale Strategien

Das Konzept der soft spaces wurde zum ersten Mal durch Dominic Stead (2011) zur
Erklarung der Vorgange auf makroregionaler Ebene herangezogen und im
Anschluss daran von Faludi mit der Verbindung soft planning for soft spaces
aufgegriffen. (vgl. Fawubl 2010c: 172) Stead stellt heraus, dass die
themenbezogenen Raume unwahrscheinlicher Weise identisch sind, sich jedoch
teilweise Uberlappen. Fuzzy boundaries sind die pragmatische Antwort auf die
Notwendigkeiten des Raumes und bringen eine harte und eine weiche Seite der
Planung hervor. (vgl. STEAD 2011: 163) Faludi wies schon frih auf sanfte Prozesse
der Planung hin, die die Harten erganzen. Wie in Kapitel 3.3 aufgezeigt wurde,
entsteht die rdaumliche Abgrenzung von Makroregionen flexibel infolge von
gemeinsamen Herausforderungen, was die Ubertragung des Konzeptes der soft
spaces nahelegt. Die Entstehung von makroregionalen Strategierdumen entspricht
nicht einer Reorganisation von Nationalstaaten. Dennoch kann eine Form der
territorialen Reskalierung abgeleitet werden:

“The regional spaces occupied by European macro-regional strategies, while clearly not yet
representing any fundamental reorganisation of state territoriality, seem to indicate some sort
of territorial rescaling. However, the spaces are not always new: in some cases they are related

to territorial cooperation areas that have existed for some time, albeit in different forms and
with shifting boundaries. European macro-regional strategies stem from European “soft
powers” on spatial planning or “soft actions” such as learning, and represent an additional way
of complementing “harder” elements of European governance in the region.”
(STEAD 2011: 165)
Reskalierung ist Bestandteil der theoretischen Grundlage des Konzeptes der soft
spaces fur vergleichbare Entwicklungen auf stadt-regionaler Ebene. Stead
argumentiert weiter, dass die Einbeziehung von Nicht-EU-Staaten in einen
strategischen Prozess ebenfalls als ein sanfter Ansatz fiir die Implementierung der
europaischen Politik verstanden werden kann. (STEAD 2011: 166) Haughton et al.
betonen die strategische Komponente von soft spaces, welche sich ebenfalls in der
Steuerung durch MRS wiederfindet. Fir die Ubertragung des Konzeptes spricht
zudem, dass die Herausforderungen neue Kooperationsformen &hnlich denen in
Regionalisierungsprozessen hervorrufen. (vgl. HAUGHTON et al. 2010: 32) MRS
kénnen interpretiert werden als eine Kompetenzverlagerung auf eine supranationale
Ebene. Faludi argumentiert, dass territoriale Kohasion, als eines der Ziele der EU
(vgl. Kap. 3.1.2) nicht nur Uber hardware, also Projekte in den verschiedenen
Funds, erreicht werden kann, sondern ebenfalls zusammenhangt mit territorialer
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Governance, der software (vgl. Kap. 3). Ferner argumentiert er, dass sanfte
Planung eine offene Architektur bendétigt, welche dann soft planning beglnstigt. Als
Beispiel fir eine offene Architektur und sanfte Planung nennt er die EUSBSR. (vgl.
FaLubr 2010c: 174; FaLupi 2010b; FaLupi 2010a: 172-183) Der durch den Barca-
Report bekannt gewordene place-based approach, der sich auch in den funktionalen
Geographien der soft spaces wieder findet, wird in den MRS durch die raumliche
Abgrenzung aufgrund der gemeinsamen Herausforderungen Rechnung getragen.
Die Integration von Sektorpolitiken und Regionalpolitik in MRS entspricht den
strategischen Zielen der sanften Planung. Faludi Ubertrdgt das Konzept der soft
spaces auf MRS indem er den Strategieraum als soft space bezeichnet:

“The EU Strategy for the Baltic Sea Region is emblematic for the approach to territory as
described. It does not refer to any one clearly delineated space or territory called ,,the Baltic"
but to a series of overlapping functional spaces. It is a ,soft space". Nor does it aim for the
creation of a ,Baltic Sea Authority" to tackle the issues identified. What it does is to create an
arena for articulating relevant issues in which relevant actors, importantly including all
Directorates-General of the Commission concerned, invoke their resources and powers. The
EU Strategy for the Baltic Sea Region is thus a good example of ,,soft planning".”
(FALUDI 2010c: 186)

Eine weitere mdgliche Betrachtung, die im Kapitel 10 diskutiert wird, ist, dass Uber
die einzelnen Prioritdtsbereiche der Strategie die funktionalen Beziehungen gestarkt
werden. Die einzelnen Prioritadtsbereiche stellen die Politikarenen dar, die sich dann
im Austausch mit anderen soft spaces innerhalb des Prioritatsbereiches lUberlagert.
Eine Abgrenzung dessen, welche dieser funktionalen R&ume einen soft space
bilden, hinge folglich von der Sicht des Betrachters und von der Uberlagerung
anderer funktionaler Rdume mit dem eigenen ab. Die Makroregion ware nur ein
sanfter Rahmen innerhalb dessen die Akteure als Folge der drei Dimensionen, die
fir die Kontaktbestimmung entscheidend sind, (vgl. Kap. 4.2) sich mehr oder
minder zufallig treffen und Netzwerke bilden. So kénnen neue flows und funktionale
Beziehungen zwischen den Uberlappenden Raumen initiiert werden. Die Rolle, die
Akteure in der Strategie einnehmen, ist entscheidend fir den Mdglichkeitsraum der
Strategie. (vgl. Kap. 4, 5.1) Makroregionen an sich sind ggf. kein eigener soft
space, sondern flihren zur Verstarkung von fuzziness auf supranationaler Ebene

durch die Veréanderung des Governancemodells.

MRS sind durch ihre Struktur der Prioritatsbereiche sektoral organisiert und
beziehen hier supranationale Institutionen ein (vgl. Kap. 3.3.2), was teilweise der
Loslésung der rdumlich-nationalstaatlichen Logik entspricht: ,Die [...]
festzustellende Losldsung von der raumlich-nationalstaatlichen Logik wird mdglich
durch eine akteursspezifische Sichtweise, die auch die Aufdeckung der
mehrschichtigen und komplexen Zeitstruktur von Europaisierungsprozessen (Eder
2003, 2004) ermdglicht" (DEGER und HETTLAGE 2007). In jedem Prioritatsbereich ist
die Integration und Kooperation unterschiedlich fortgeschritten, sodass innerhalb
der Makroregion nicht davon ausgegangen werden kann, dass bestehende
Beziehungen vergleichbar sind. Dies wiederum unterstitzt, dass die Makroregion
als solche kein einzelner soft space ist, sondern verschiedene soft spaces umfasst.
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Infolge wird in dieser Arbeit vermutet, dass eine Form der makroregionalen
Governance entstehen konnte, die Interaktionsmodi und Besonderheiten sowie
Herausforderungen der Kooperationen auf makroregionaler Ebene einbezieht und
daher ggf. eigene Kennzeichnen in Abgrenzung zu anderen Governanceformen
entwickelt. Aufgrund des Bedeutungszuwachses von Akteursnetzwerken flr die
neuen Raumzuschnitte, zu denen sich politische Einheiten zusammenschlieBen,
kénnten  Aspekte der network-governance  Bestandteil dieser neuen
Governanceform sein. Ein Teil des Konzeptes der soft spaces nach Haughton und
Allmendinger ist, dass die Kooperation zeitlich begrenzt sein kann (vgl. Kap. 5.1).
Die drei vorgegebenen Neins der MRS geben keine langfristige Perspektive fir die
Kooperation vor. Im Gegenteil kdnnen sich bei erfolgreicher Bearbeitung der
gemeinsamen Herausforderungen, wie z. B. Intermodularitdat in der Donau oder
Bewadltigung der Umweltprobleme in der Ostsee diese Governancestrukturen sich
wieder auflésen oder durch andere neu angepasst, verandert oder abgeldst werden.
Das verbindende, naturrdumliche Element bleibt hierbei bestehen. Neue
Herausforderungen kénnten langfristig die Aufmerksamkeit der Akteure auf andere
Prozesse lenken.
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6 ZWISCHENFAZIT

In den vorangegangenen Kapiteln wurden die Grundlagen fir ein tiefergehendes
Verstandnis der EUDRS erarbeitet und der theoretische Rahmen der Mdglichkeiten
von MRS zusammengetragen. In diesem Kapitel werden die vorangegangenen
Inhalte miteinander in Bezug gesetzt und erste Schlussfolgerungen mit Hinblick auf
die Ubertragbarkeit des Konzeptes der soft spaces gezogen. Das
Erkenntnisinteresse, die MRS besser zu verstehen und am Beispiel der EUDRS die
Entwicklung, die Koordinierung sowie die Perspektiven der Akteure
nachzuvollziehen, bilden zusammen mit diesen Voriberlegungen die Motivation fir
die Herleitung der Forschungsfragen. Zudem begriinden sie die im Anschluss
verwendete Methodik der Auswertung von Experteninterviews, da die Erwartungen
der Akteure und ihre Handlungslogiken entscheidend fir die tatsachliche Relevanz
der vorgestellten Theorien und ihres gegenseitigen Bezugs in der Umsetzungsphase
sind.

Anlass der vorliegenden Arbeit ist die Auseinandersetzung mit makroregionalen
Strategien, einem neuen auf gemeinsame Herausforderungen zugeschnittenen,
raumentwicklungspolitischen Instrument, welches mit der Entwicklung der
Ostseestrategie 2009 auf den Weg gebracht wurde. Die Entwicklung von MRS als
ein auf zentrale Herausforderungen eines staatenlbergreifenden Raumes
zugeschnittenes Instrument, welches verschiedene Sektoren und Politiken in einer
Strategie integriert, spiegelt die Entstehung von neuen Raumkonzepten, die durch
funktionale  Verflechtungen gespiegelt  werden, wider. Makroregionale
Entwicklungen unterliegen also den gleichen Entwicklungen wie soft spaces und
werden daher anhand in dieses Konzeptes analysiert.

Die Entstehung von soft spaces ist eines der am meisten diskutierten Phanomene in
der jlingeren Planungsdebatte. Der Wandel von government zu governance hat
durch die andauernden Globalisierungs- und Europaisierungsprozesse sowie den
rdumlichen  Redimensionierungsprozessen auch zu Verdnderungen des
Verstandnisses vom Staat als hartem Container hin zu einem Akteur zwischen den
Ebenen und Netzwerken gefiihrt. In gewisser Hinsicht stellen MRS einen ersten
Schritt zur Kompetenzverlagerung auf eine supranationale Ebene zwischen der EU
und den Nationalstaaten dar. Sie sind erste Hinweise auf Reskalierungsprozesse
(vgl. Kap.5.1). Allerdings findet keine Verlagerung von formalen
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Entscheidungskompetenzen auf die makroregionale Ebene statt, weder von Seiten
der EU nach unten, noch von Seiten der Nationalstaaten nach oben. Es werden
gemeinsame, informelle Zielabsprachen fir verschiedene Kooperationsbereiche
getroffen, die Aktionen werden jedoch durch bestehende Ebenen formal legitimiert
und umgesetzt. Makroregionen sind in dem Sinne (noch) keine eigene
Handlungsebene.

Das Verstandnis von Steuerungsprozessen durch Governancestrukturen sowie von
den Handlungslogiken verschiedener Akteursgruppen und Netzwerken ermdéglichen
es die Entwicklungen und Dynamiken von MRS zu verstehen (vgl. Kap. 4). Wahrend
Governanceprozesse im Generellen und Multilevel-Governance im Besonderen viele
Vorteile fiur Kooperationen darstellen, stehen sie zugleich aber auch vor
Herausforderungen. Die Kenntnis liber diese kann mdgliche Hindernisse flr die
erfolgreiche Implementierung von MRS aufzeigen.

Die wachsende Bedeutung einer makroregionalen Ebene durch MRS im Gegensatz
zur bisherigen transnationalen europdischen Zusammenarbeit besteht durch den
netzwerkartigen Aufbau der Strategie, in der verschiedene Ebenen, Sektoren und
Akteursgruppen gemeinsam interagieren. Die Organisation in MRS ist darauf
angelegt langfristig ein Metanetzwerk flir die bestehenden Netzwerke zu bilden.
Dies wirde nicht nur die makroregionale Ebene stdrken, sondern auch die
funktionalen Verflechtungen integrieren und koénnte eigene Governancemuster
hervorbringen. Desweiteren entstehen Makroregionen aufgrund des
Zusammenschlusses und der Hinwendung zu gemeinsamen Zielabsprachen auf
hoéchster politischer Ebene. Durch den flexiblen Ansatz der MRS, der nicht zuletzt
durch die drei Neins bestdrkt ist, wird versucht den funktionalen Herausforderungen
gerecht zu werden. Gleichzeitig ist die Beteiligung der Akteure flexibel organisiert
bei einem Minimum an Verbindlichkeit durch die festen Strukturen des politischen
Levels in der Governancestruktur der Strategien sowie den PACs und SGs (vgl.
Kap. 8.4). Akteure mit ihren Zielen und Interaktionen stehen, aufgrund ihres
zentralen Einflusses auf die Ergebnisse im Mittelpunkt von Untersuchungen von
sanften Governanceprozessen und Strategien. Makroregionale Kooperationen sind
durch die starke Prozessorientierung adaptive Strategien (vgl. Kap. 3.2). Ihr Erfolg
und die moéglichen Herausforderungen flr die Kooperation hangen stark von den
jeweiligen Akteuren, ihren Handlungslogiken und Interaktionen ab (vgl. Kap. 4). Die
Makroregion differenziert das europdische Mehrebenensystem nicht nur in
territorialer Hinsicht aus, sondern auch beziglich der Interaktionsmuster politischer
Akteure. Es besteht zum einen die Mdglichkeit, dass die Akteure in der Region sich
und ihre Steuerungsformen kennenlernen und so ein besseres Verstandnis der
Planungs- und Verwaltungskulturen durch die MRS entsteht. Dies kann auch zur
Herausbildung spezieller Interaktionsmodi und Governancemuster in den
unterschiedlichen Makroregionen flihren. Zum anderen kdnnten sich langfristig
Merkmale einer allen makroregionalen Kooperationen gleichen makroregionalen
Governance herausbilden (vgl. Kap. 4 und 5).
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Parallel zu den Diskussionen um die Auswirkungen und Modalitéten des neuen
Staatsverstandnisses und von Governanceprozessen entstanden neue informelle
Raumkonzepte, die funktionale Verflechtungen in den Mittelpunkt raumlicher
Abgrenzungen stellen. Die Debatte um relationale Geographien und spaces of flow
folgt einem Raumverstandnis auBerhalb politischer und administrativer Grenzen.
Die Entstehung der MRS basiert auf gemeinsamen Herausforderungen und der
Notwendigkeit Gber bestehende Grenzen hinaus zu kooperieren (vgl. Kap. 3.3). Die
raumlichen Gegebenheiten und letztlich auch die wirtschaftlichen Aktivitaten, die
maBgeblich durch politische Machtverhaltnisse und Entscheidungen geférdert oder
gehemmt werden, bestimmen die funktionalen Verflechtungen. MRS haben zum
Ziel funktionale Verflechtungen zu férdern und gemeinsamen Herausforderungen zu
begegnen. Sie sind jedoch kein rein funktionaler Zusammenschluss, da die
Kooperation letztlich auf einem politischen Schulterschluss beruht. Bspw. haben
makroregionale Kooperationen im Rahmen der EU-Integration durch die
Kooperation mit Drittstaaten auch eine raumstrategische Komponente und eine
politische Funktion. Konkludierend sind MRS keine Raumzuschnitte nach Amins
Verstandnis (vgl. Kap. 5). Die Argumentation, dass MRS ein weiterer Schritt in
Richtung eines rein durch Beziehungen bestimmten Raumverstandnisses sind, ist
hingegen plausibel.

Im Spannungsfeld dieser Debatten argumentieren Haughton et. al., dass Planer
innerhalb ihrer Planungsraume in soft spaces zwischen verschiedenen Geographien,
Ebenen, Netzwerken sowie verschwimmenden Grenzen agieren missen. Stead und
Faludi sehen in der Entstehung von Makroregionen ein Beispiel flir soft spaces auf
EU-Ebene. Sie stellen einen neuen Rahmen dar, innerhalb dessen verschiedene
Akteure horizontal und vertikal integriert kooperieren kénnen. MRS im Rahmen von
soft spaces zu diskutieren, ist vor dem Hintergrund der a@hnlichen Prozesse auf
stadt-regionaler und europdischer Ebene, die neue Kooperationsformen erfordern,
naheliegend.

Zudem weist der makroregionale Strategieansatz wesentliche Elemente der
europdischen territorialen Zusammenarbeit auf. So berlicksichtigt er die
geographischen Gegebenheiten, ist place-based und zielt auf eine Integration der
Sektorpolitiken und Regionalpolitik ab. Diese Integration kann entweder innerhalb
der einzelnen Prioritatsbereiche oder Uber die Politikarenen stattfinden. MRS haben
Einfluss auf rdumliche Entwicklung, verbinden die territorialen Kohd&sionspolitik als
projektorientierten Ansatz mit den sektoralen Planungen und geben diesen durch
einen strategischen Ansatz ein Dach (vgl. Kap. 3). MRS erscheinen eine logische
Konsequenz der europdischen Raumentwicklungspolitik der Vergangenheit zu sein
um die verschiedenen Instrumente miteinander zu verbinden und politisches
commitment zu erreichen.

Neben den allgemeinen Herausforderungen fir Kooperationen, die Governance- und
Strategieprozesse mit sich bringen (vgl. Kap. 4.1), und die das Instrument der MRS
beinhaltet, gibt es solche, die durch die besonderen Gegebenheiten im Donauraum
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beeinflusst werden. Der Donauraum hat eine wechselhafte Geschichte und wird
bereits durch \vielfaltige Kooperationen gepragt. In der Analyse der
Herausforderungen, die die Akteursgruppen sehen, ergibt sich die gleiche
Differenzierung. Aufgrund seiner Geschichte besteht im Donauraum die Gefahr,
dass kein ausreichendes Vertrauen der Akteure in die Kooperationen vorhanden ist
bzw. sich einzelne Nationen der Kooperation zuriickhaltend gegenlber treten. Ein
komplexes Governancearrangement lauft zudem Gefahr in die
Politikverflechtungsfalle zu gelangen, da ggf. nicht alle Donauldnder gleichermaBen
in der Lage sind die Transaktionskosten zu tragen (vgl. Kap. 4.1 und 2.3). Von
wesentlicher Bedeutung flr die Kooperation im Donauraum ist auch die
Identifikation mit dem von Grenzkonflikten gepragten Raum und der Wille den
gemeinsamen Herausforderungen zu begegnen. Die Donau als Grenzfluss selbst
wird nicht automatisch fir alle als das verbindende Element wahrgenommen, an
welcher sich derzeit die Grindung der Makroregion Donau orientiert. Im
Kooperationsraum Donau sind die Erfahrungen transnationaler Zusammenarbeit im
Gegensatz zu anderen Makroregionen geringer und vergleichsweise jung. Es ist
davon auszugehen, dass Kooperationen in den unterschiedlichen Bereichen in der
Entwicklung sind, jedoch nicht in allen Bereichen auf eingespielte Strukturen
zurlickgegriffen werden kann. Die Entstehung der EUDRS ist das Ergebnis eines
politischen Prozesses, der funktionale Herausforderungen im Raum in den
Mittelpunkt stellt. Zugleich sind sowohl der Prozess der Entstehung als auch, die
Zielsetzungen des Nutzens einer MRS in der Region sowie die Zielsetzungen
innerhalb der Strategie einer politischen Logik geschuldet (vgl. Kap. 2).

Die weiteren Analysen zur EUDRS werden aufgrund der theoretischen Erkenntnisse
eingegrenzt. Die Arbeit basiert auf dem Verstidndnis, dass in MRS fir eine
erfolgreiche Implementierung sowie zum Entstehen und Funktionieren von soft
spaces der Einbezug mdglichst aller Akteursgruppen mit ihren Handlungslogiken
vorteilhaft ist (vgl. Kap. 4 und 5). Zweitens wird davon ausgegangen, dass die
Kooperation als sozial geprdgte Konfiguration Einfluss auf die Raumentwicklung
haben wird. Drittens wird der sektorale Aufbau der Strategie als gegeben betrachtet
und es werden keine alternativen Governancestrukturen untersucht.

Im Fokus der Untersuchungen steht, ob MRS diese funktionalen Verflechtungen
starken und ggf. zur Herausbildung von soft spaces fihren. Da sich die politischen
Kooperationen an den raumlichen Herausforderungen orientieren, scheint dies
naheliegend. Dennoch ist fragwilirdig, ob den relationalen Geographien nicht die
MRS als neuer Raumzuschnitt Ubergestilpt und somit ein politischer Raum gebildet
wird. Da die Akteure die funktionalen Verflechtungen und die Governanceprozesse
maBgeblich beeinflussen, setzt die Untersuchung bei ihnen und ihren Perspektiven
auf die makroregionale Kooperation an. Aus Sicht der unterschiedlichen
Akteursgruppen werden im Folgenden die potentiellen Mehrwerte,
Herausforderungen und Erwartungen an die EUDRS analysiert.
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7 HERLEITUNG DER FORSCHUNGSFRAGEN UND METHODIK
7.1 Herleitung der Forschungsfragen

Ziel der Arbeit ist einerseits den Prozess der Entstehung der Strategie und der
beginnenden Umsetzung zu dokumentieren sowie die Erwartungen infolge der
potentiellen Mehrwerte und Herausforderungen aus Sicht der Akteure zu
reflektieren. Andererseits ist es Ziel der Arbeit die theoretische Auseinandersetzung
mit MRS zu erweitern und ihren Beitrag zur Raumentwicklung besser zu verstehen.
Vor diesem Hintergrund und auf die Auseinandersetzung mit den Grundlagen
aufbauend haben sich die drei Forschungsfragen ergeben. Diese werden nun auf
den Kapiteln 2 bis 5 sowie das Zwischenfazit aufbauend deduziert. Fiir eine bessere
Orientierung der umfangreichen Analyse der EUDRS werden fir die drei
Forschungsfragen detailliertere Unterfragen elaboriert. Auf diesen basiert die
Kapitelstruktur der Analyse.

Forschungsfrage 1

MRS sollen zur transnationalen Netzwerkbildung beitragen. Im Sinne eines breit
gefassten Governancebegriffes stellen Akteursbeteiligungen eine zentrale
Komponente fir erfolgreiche Netzwerke dar (vgl. Kap. 4.1). Die Umsetzung von
MRS erfordert den Einbezug aller relevanten Akteursgruppen auf unterschiedlichen
Ebenen (ber nationale Grenzen hinweg (vgl. Kap. 3.3). Da die Akteure, ihre Rolle
und ihr Verhalten in Governanceprozessen und Netzwerken so entscheidend sind
und soft spaces mitgestalten, wird die EUDRS aus Akteurssicht untersucht. Der
Prozess der Strategieumsetzung steckt noch in den Anfangen (vgl. Kap. 3.3). Eine
erfolgreiche Umsetzung sowie Entwicklungsimpulse flr die Region durch die
Strategie hangen erheblich von der Organisation und Governancestruktur ab. Zu
Beginn ist das in das Instrument gesetzte Vertrauen ausschlaggebend und die
Entwicklung vielversprechender Strukturen ist fir das zukiinftige Engagement, und
damit fir den Erfolg der Strategie wesentlich. Die erste Frage stellt die
Dokumentation der Entstehung der EUDRS und die Entwicklung der
Governancestruktur in den Mittelpunkt. Aufgrund der hohen Bedeutung der Akteure
und ihrer Handlungslogiken fiir den Prozess liegt der Schwerpunkt der Analyse auf
der Beteiligung der Akteursgruppen und Handlungslogiken. Konkludierend lautet die
Forschungsfrage:
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1. Wie verlief der Prozess der Erstellung der EUDRS und wie ist die
Implementierung organisiert?

a. Wie wurde die EUDRS entwickelt?

b. Wie wird die EUDRS implementiert und wie wurde die
Governancestruktur entwickelt?

c. Welche Akteure sind an der Entstehung und Implementierung der
Strategie und des Aktionsplanes der EUDRS beteiligt?

d. Wer sind die Schliisselakteure fir die Strategieumsetzung?

Forschungsfrage 2

Die zweite Forschungsfrage stellt die Akteure mit ihren Sichtweisen und
Handlungsmotiven in den Mittelpunkt. Dies erméglicht es den jungen Prozess aus
Sicht der verschiedenen Handlungslogiken zu betrachten und die Dynamiken des
Netzwerkes nachzuvollziehen. Um den Beitrag der MRS zur Raumentwicklung
besser zu verstehen ist es daher von Interesse, welche potentiellen Mehrwerte die
makroregionale Kooperation haben kann und welche Herausforderungen bestehen.
Aus der personlichen Sichtweise der Mehrwerte, Chancen und Herausforderungen
generieren die Akteure die Erwartungen an die Strategie. Diese Einstellungen und
Erwartungen reprasentieren zugleich den Madoglichkeitsraum der Strategie. Die
Forschungsfragen und seine Unterfragen lauten demgemaB:

2. Was sind die Mehrwerte und Herausforderungen der EUDRS aus Sicht der
Akteure?

a. Worin sehen die beteiligten Akteursgruppen die Mehrwerte und
Chancen der makroregionalen Kooperation?

b. Worin sehen die beteiligten Akteursgruppen die Herausforderungen
und Schwierigkeiten der makroregionalen Kooperation?

c. Welche Erwartungen haben die beteiligten Akteursgruppen vor dem
Hintergrund der moéglichen Mehrwerte und Herausforderungen an eine
erfolgreiche Umsetzung der Strategie?

Forschungsfrage 3

Haughton, Allmendinger, Counsell und Vigar haben sich mit neuen informellen
Raumen beschéftigt, die vor allem durch Netzwerke gestaltet werden und unscharfe
Grenzen haben (fuzzy boundaries). Es besteht Interesse daran, die Vorgange der
makroregionalen Ebene wissenschaftlich zu begrinden bzw. theoretisch zu
fundieren. Wie in Kapitel 5 dargelegt wurde, liegt die Ubertragung des Konzeptes
der soft spaces nahe. Die Interpretation findet aufbauend auf den Erkenntnissen
der EUDRS und des Zwischenfazits statt, sodass die Interpretation die
unterschiedlichen Handlungslogiken einbindet. Die dritte Forschungsfrage lautet
demzufolge:

3. Inwiefern eignet sich das Konzept der soft spaces zur Erklarung der Vorgange
auf makroregionaler Ebene?
a. Inwiefern verbinden makroregionale Strategien transnationale,
funktionale Verflechtungsrdaume mit Governanceprozessen?
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b. Haben makroregionale Strategien durch ihre Governancestruktur
Einfluss auf funktionale Verflechtungen?

c. Ist die Makroregion Donau ein Beispiel fir einen transnationalen soft
space?

Entsprechend des Forschungsdesigns (vgl. Kap. 1.3) werden die
Forschungsfragen 1 und 2 am Beispiel der EUDRS tiefer gehend analysiert. Die
Erkenntnisse der EUDRS werden zur Beantwortung der Forschungsfrage 3
abstrahiert und in Hinblick auf die Ubertragbarkeit des Konzeptes der soft spaces
fir die Erklarung von makroregionalen Prozessen diskutiert und interpretiert.
Aufgrund des hohen Stellenwertes der Akteursgruppen in der Analyse wurden die
Erkenntnisse aus Interviews gewonnen.

7.2 Methodik

Die ersten Kapitel fassten den theoretischen Rahmen und die Grundlagen der
Arbeiten zusammen. Sie basieren weitestgehend auf einer umfangreichen
Auswertung von Primar- und Sekundarliteratur. Die fir die empirische Analyse der
EUDRS notwendigen Grundlagen wurden in den Kapiteln 3.3 und 4.3 durch die
Beschreibung einer Governancestruktur von MRS erganzt. Diese wird in Kapitel 8
angewendet. Ferner wurden Uber die aus der Literatur hervorgehenden
Akteursgruppen die in der EUDRS relevanten Gruppen identifiziert und ihre
akteursspezifischen Eigenschaften skizziert. Da die wissenschaftliche
Auseinandersetzung mit MRS sowie die Dokumentation der Entstehungs- und
Entscheidungsprozesse bisher begrenzt sind, wurden zum Erkenntnisgewinn
Experteninterviews mit Akteuren der EUDRS geflihrt. Im Folgenden soll zunachst
die Auswahl der Makroregion Donau als Untersuchungsraum und des
Beispielprojektes begriindet werden. AnschlieBend wird die methodische
Vorgehensweise zur Auswertung der Interviews vorgestellt.

7.2.1 Auswahl der Makroregion Donau als Untersuchungsraum und Auswahl des illustrativen

Beispielprojektes

Vorhergehend wurde herausgearbeitet, dass mit der EUSBSR und der EUDRS ein
neues Phéanomen auf europdischer Ebene in Erscheinung getreten ist. Die EUDRS ist
aus vier Grinden ein spannender Untersuchungsraum. Aufgrund der Aktualitdt des
Prozesses war von einem groBen Interesse und einer hohen Bereitschaft der
beteiligten Akteure fir persdnliche Gesprache auszugehen. AuBerdem ist die
bestehende Literatur limitiert, sodass diese Arbeit einen Beitrag zur Dokumentation
leisten kann. Ein zweiter Grund ist, dass die Kooperation gerade erst in die
Umsetzungsphase eintritt, was aufgrund der geringen Kooperationserfahrungen in
der Makroregion Donau, ein sehr entscheidender Meilenstein ist. Desweiteren, ist
die Region, aufgrund der Kooperation zwischen Staaten mit verschiedenem EU-
Status in einem wichtigen Erweiterungsraum der EU, als Untersuchungsgebiet
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besonders interessant. Es kann davon ausgegangen werden, dass das Interesse der
Akteure die Zusammenarbeit voranzutreiben und sich zu vernetzen sehr groB ist.
Daher kann die Kooperation auch eine positive Wirkung auf die EU-Integration
haben. Ein weiterer Entscheidungsfaktor fiir die Wahl des Untersuchungsraumes
war, dass im Donauraum aufgrund der geringeren Erfahrung und der verschiedenen
Planungs- und Verwaltungskulturen die Entwicklung einer Metagovernance-Ebene
Impulse fir eine Steuerung der Prozesse geben kdnnte. Die Tatsache, dass so
diverse Staaten kooperieren macht den Zusammenhang von veranderten
Staatsverstandnissen und funktionalen Rdumen in soft spaces besonders
interessant, da die Herangehensweise an die funktionale Herausforderungen von
unterschiedlichen Staatsverstandnissen gepragt wird. Am Donauraum lasst sich
also nachvollziehen, ob die Flexibilitdit des makroregionalen Ansatzes durch die
nationalstaatliche Ebene angenommen wird.

Der mdogliche Beitrag der EUDRS zur Raumentwicklung und der Férderung
relationaler Geographien wird anhand des Beispielprojektes Danubeparks illustriert,
um daraufhin Riickschlisse auf die Ubertragbarkeit des Konzeptes der soft spaces
zu ziehen (vgl. Kap. 11). Die Auswahl des Projektes fand unter pragmatischen
Gesichtspunkten statt. Die Listung im Aktionsplan war eine Voraussetzung. Zudem
gehort das Danubeparks-Projekt zu den bereits laufenden Projekten in der Strategie
und bezieht alle Donauanrainerstaaten mit ein. Danubeparks ist ein Beispiel flr eine
Kooperation in der Donauregion, die gemeinsame Herausforderungen in einem
funktionalen Zusammenhang betrachtet. Das verbindende geographische Element,
die Donau, steht im Mittelpunkt. Es eignet sich zur Illustration der Realisierung von
soft spaces. Gefordert wird Danubeparks durch ein ETZ-Programm, so dass die
Verbindung zwischen unterschiedlichen Raumzuschnitten in der Strategie
aufgezeigt werden kann.

7.2.2 Experteninterviews und qualitative Inhaltsanalyse

Die fur die Untersuchung der EUDRS verwendeten Informationen wurden durch die
qualitativen  Methoden  Experteninterview und qualitative Inhaltsanalyse
zusammengetragen. (vgl. GLASER und LAUDEL 2010: 37) Insgesamt wurden 27
leitfadengestiitzte Interviews durchgefiihrt und ausgewertet.

Nach Glaser und Laudel verfligen Experten Uber ein besonderes Wissen oder
werden aufgrund ihrer individuellen Position und Perspektive auf Sachverhalte zu
Experten. Dieser Wissensvorsprung kann durch eine Befragung erschlossen werden.
(MEUSER und NAGEL 2009: 37) ,Experte’ und ,Experteninterview' beschreibt die
spezifische Rolle des Interviewpartners als Quelle von Spezialwissen Uber die zu
erforschenden [...] Sachverhalte. Experteninterviews sind eine Methode, dieses
Wissen zu erschlieBen® (GLASER und LAUDEL 2010: 11-12). Die Auswahl der
Interviewpartner ist demzufolge entscheidend fiir das verfiigbare Wissen. Als
Kriterien fir die Eignung als Interviewpartner wurde eine Rolle in der EUDRS oder
Erfahrung mit den Herausforderungen von Kooperationen im europaischen Kontext
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vorausgesetzt. Die gewahlte Interviewform entspricht einer qualitativen
Vorgehensweise. Im Gegensatz zur quantitativen Forschung und zu
standardisierten Interviews werden die Fragen und Antworten nicht vorgegeben.
(vgl. BLATTER et al. 2007: 60) Der Einsatz von qualitativen Interviews bietet sich
nach Blatter et. al u. a. bei ,Forschungsthemen, die noch wenig erforscht sind, ,bei
komplizierten [...] Wirkungszusammenhangen [...], bei Einzelfdllen, die detailliert
und aus mehreren Perspektiven analysiert werden sollen, bei
Befragungssituationen, in denen ein Vertrauensverhaltnis zwischen Interviewer und
Interviewtem aufgebaut werden muss und eine standardisierte Befragung
héchstens eine ,offizielle Version® von Sachverhalten oder Ablaufen erfasst" an.
(vgl. BLATTER et al. 2007: 60) Dies trifft fir die Analyse der Vorgange und
unterschiedlichen Wahrnehmungen in der EUDRS zu. Zur Vorbereitung der
Interviews wurde im Unterschied zur narrativen oder teilstandardisierten
Interviewform ein vorstrukturierter Leitfaden erarbeitet. Sie bieten sich an um das
~zunachst unbekannte Wissen™ der Experten zu erkunden. Leitfadengestitzte
Interviews sind nichtstandardisierte verbale Befragungen, in denen der Leitfaden
die anzusprechenden Themenbereiche zusammenfasst und dadurch dem
Interviewer als Gerist dient (vgl. GLASER und LAUDEL 2010: 41f., 142). Die
Gesprachssituation ist offen und ermdéglicht die Darstellung der individuellen
Sichtweisen, Nachfragen und Verdnderungen in der Reihenfolge. Die fir die
Interviews in der Arbeit zugrundegelegten Leitfaden orientierten sich an den
Kategorien der qualitativen Inhaltsanalyse (vgl. Anhang 7). In einem Fall wurde der
Leitfaden stichpunktartig schriftlich beantwortet.

Es wurden verschiedene Akteure in der Strategie, die aus ihrem institutionellen
Hintergrund agieren, aber auch externe Beobachter interviewt. Die
Interviewpartner wurden nach drei Kriterien ausgewdhlt. Das erste relevante
Kriterium flr die Auswahl war, dass Interviews mit Vertretern aller relevanten
Rollen in der Strategie (vgl. Abbildung 9) stattfinden. Das zweite Kriterium war
Akteure aller Handlungslogiken und Ebenen einzubeziehen (vgl. Tabelle 3). Drittens
wurden Vertreter von Landern mit verschiedenen EU-Status interviewt (vgl.
Anhang 1). Insgesamt waren 27 Gesprachspartner zu einem personlichen oder
telefonischen Gespréach bereit. Die Auswertung der Interviews erfolgt auch aufgrund
vertraulicher Informationen anonymisiert. Zur Beantwortung der Forschungsfragen
ist die Zuordnung der Akteure zu Handlungslogiken wichtiger als die
personengenaue Zuordnung der Einschatzungen. Den Interviewpartnern wurden je
zwei Synonyme zugewiesen. Zum einen wurden sie ihrem institutionellen Kontext
(vgl. Anhang 6) zugeordnet. Zur Einschatzung der Herausforderungen der
Implementierung in Folge der Entstehung wurden sie zum anderen mit ihrer Rolle in
der Strategie kodiert (vgl. Anhang 5). Die Auswertung der Interviews erfolgt mit
Angabe der im jeweiligen Kontext relevanten Synonyme.

Das umfangreiche Gesprachsmaterial wurde wortlich transkribiert. Zum Zwecke
einer pragmatischen Vorgehensweise wurde die Aufwandigkeit der Transkription auf
das Erkenntnisinteresse zugeschnitten. (HALBMAYER und SALAT 2011) Dabei wurden
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lautsprachliche  AuBerungen (hm, &h und &hnliche), Wiederholungen,
unverstandliche Teile, nichtsprachliche Handlungen und Gesprachsteile, die der
Beantwortung der Forschungsfragen nicht dienen, ausgelassen. Aufgrund des
Umfanges ihrer Dokumentation stehen auf Rlckfrage die detaillierten,
anonymisierten Protokolle beim Autor zur Einsicht bereit.

Um die Informationen auswerten zu kénnen, wurde die Methodik der qualitativen
Inhaltsanalyse gewadhlt. Mit Hilfe dieser kdnnen den Texten Informationen in einem
systematischen Verfahren entnommen werden (vgl. GLASER und LAUDEL 2010. 46).
Die Inhaltsanalyse wird in vier Phasen durchgefihrt (vgl. Abbildung 10). Auf
Grundlage des Erkenntnisinteresses der Arbeit und den Forschungsfragen wurden
Analysekategorien bestimmt. (vgl. MAYRING 2010: 93) Nach der Durchfihrung der
Interviews werden die Informationen in mehreren Materialdurchldufen den
Analysekategorien zugeordnet und unabhdngig vom Text weiterverarbeitet. (vgl.
GLASER und LAUDEL 2010: 46) Wahrend dieser Zuordnung aber auch wahrend der
Interpretation kann bei Bedarf eine Anderung des Kategoriensystems erfolgen. In
den weiteren Analyseschritten wurde die Informationen zusammengefasst und
anschlieBend interpretiert. (vgl. GLASER und LAUDEL 2010: 204-205) Vom Nutzen
eines digitalen Auswertungsprogrammes wurde abgesehen, da die Vorteile vor
allem in einer quantitativen Erhebung zu tragen kommen. (vgl. LARCHER 2010: 2)

Abbildung 10: Ablaufmodell der qualitativen Inhaltsanalyse

Theoretische Voriiberlegungen zur Thematik und
Festlegung der Richtung der Analyse

4/\

Zielsetzung und Formulierung Entwicklung von
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Experteninterviews

|
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Materialdurchlaufe mit Extraktion von Informationen \ 4
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Rickuberprifung des
| Kategoriensystems an
\ 4 Theorie und Material

Analyseschritte, Anonymisierung, Zusammenfassung
und Interpretation in Richtung der Forschungsfragen

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an GLASER und LAUDEL 2010: 203; MAYRING 2010: 60; 93

Die Auswertung erfolgte in vier Hauptkategorien mit Unterkategorien. Der flr die
Beantwortung der ersten Forschungsfrage relevante Block beinhaltet Informationen
zur Prozessentstehung und Implementierung (vgl. Forschungsfrage 1). Der zweite
Block fasste die Erwartungen, Erfolgsdefinitionen und die Reflektionen zu MRS als
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Instrument zusammen (vgl. Anhang 8). Fir die Beantwortung der zweiten
Forschungsfrage wurden die Interviews nach Handlungslogiken ausgewertet. Dafir
wurden den Handlungslogiken in der Tabelle 3 verschiedene Farben zugewiesen.
Die paraphrasierten Aussagen nach Kategorien finden sich in den Anhdngen 8.1
bis 8.4. Im dritten Block werden Informationen, die eine Reflektion der
unterliegenden theoretischen Konzepte und ihres Einflusses auf die
Erwartungshaltung ermdglichen, gesammelt, was der Beantwortung der dritten
Forschungsfrage  dient. Der vierte Block bezieht weitere wichtige
Hintergrundinformationen fir die Beantwortung aller Forschungsfragen ein. Diese
umfassen Informationen zur Region Donau, weiteren MRS und der moéglichen
Zukunft des Instrumentes. (vgl. Anhang 7)
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8 DIE EU-DONAURAUMSTRATEGIE: ENTSTEHUNG, INHALT,
IMPLEMENTIERUNG UND AKTEURE

Zu Beginn der Analyse der EUDRS wird in diesem Kapitel die Entstehung der
Strategie, die Inhalte sowie die ersten Ansatze der Implementierung dargestellt.
Dieses Kapitel ist zugleich die Beantwortung der ersten Forschungsfrage, welche
prozessorientiert die Entwicklung der EUDRS und die beteiligten Akteure in den
Fokus stellt. Da MRS einer sehr jungen Entwicklung unterliegen und es folglich
keine Darstellung der Entstehungsgeschichte der EUDRS gibt, wird an dieser Stelle
die Prozessentstehung zu Dokumentationszwecken ausfihrlich dargestellt. Zu
Zwecken der Leserfreundlichkeit sind einige Detailinformationen in FuBnoten
angegeben. Die genauen Datumsangaben finden sich in der grafischen Zeitleiste
(vgl. Abbildung 11 und Abbildung 15). Die Informationen entstammen einer
Internetrecherche, der Primarliteratur zur Strategie sowie aus der qualitativen
Inhaltsanalyse der Interviews (vgl. Anhang 7). In chronologischer Reihenfolge
werden die vier Phasen der Entstehung von der Mandatserteilung, der
Konsultationsphase (vgl. 8.1) mit dem Entwurf der Strategie (vgl. 8.2) Uber die
Organisation der Implementierung (vgl. 8.3) bis hin zum Beginn der
Implementierung (vgl. 8.4) dargelegt. In Kapitel 8.5 wird der Entstehungsprozess
der Strategie auf die Beteiligung der verschiedenen Akteursgruppen hin analysiert.
Desweiteren werden die Schllisselakteure sowie die Herausforderungen fir die
Governance der Strategie werden herausgearbeitet. SchlieBlich werden die
Handlungslogiken in der Entstehung und in der Governance der EUDRS analysiert.

8.1 Anlass und Entwicklungsprozess der EUDRS
Von der Idee zum Auftrag (Ende 2008 - Juni 2009)

Der Entwurf einer Strategie flir den Ostseeraum wurde auf dem Gipfel der EU-
Staats- und Regierungschefs im Juni 2009 begriaBt. Gleichzeitig ersuchte der
Europdische Rat (ER) in den Schlussfolgerungen des Vorsitzes die Kommission nach
diesem Vorbild bis Ende 2010 eine makroregionale Strategie flir den Donauraum zu
erarbeiten. (vgl. ER 2009a. 13; Politiktrager 1) Neben dem Interesse bestehende
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politische und funktional orientierte Kooperationen® voranzubringen, gaben eine
Reihe an politischen Entscheidungen, wie die Erweiterungen der EU 2004 und 2007
sowie Fortschritte in weiteren Beitrittsverhandlungen (vgl. Kap. 2.1; Anhang 1
und 2). Anlass die Kooperationsbemihungen im Donauraum aus europadischer
Perspektive zu verstdarken. Durch das Zusammenwachsen des Donauraumes
werden in der politischen Wahrnehmung die gemeinsamen Herausforderungen, sei
es in Umwelt-, Transport-, Sicherheits- oder Wirtschaftsfragen, zunehmend
Handlungsfelder. (vgl. Kap. 2; EU) Neben den rdumlichen Herausforderungen sehen
einige Akteure eine Angleichung des Acquis communautaire der Lander und den
Know-how-Transfer zur Steigerung der institutionellen Kapazitaten als Anlass zur
Kooperation. (vgl. Verw. & Beh. 4; KobRric 2011. 16) Vor dem Hintergrund der
Dynamik im Ostseeraum trieben Osterreich und Ruménien eine &hnliche Initiative
an. Die Regierungschefs schrieben einen Brief an den Prdasidenten der Kommission
José Barroso um einen Impuls fir den Donauraum zu setzen. (vgl. NCP 2; EU;
Beobachter 2)

Ungefdahr im gleichen Zeitraum, gegen Ende 2008, richtete der AdR eine
interregionale Gruppe ,Donau™ ein. Diese schlug der Kommissarin flr
Regionalpolitik Danuta Hibner in einer Initiativstellungnahme einen konkretisierten
Vorschlag einer EU-Strategie fiir den Donauraum mit Handlungsleitlinien vor. % (vgl.
SETZEN 2011: 57) Die Kommission unterstiitzt die Strategien, da sie in diesen eine
koordinative Rolle einnehmen kann. Da den MRS die Bericksichtigung réaumlicher
Aspekte zugrundeliegt, engagiert sich zudem DG Regio in den Strategien. (vgl. EU-
Programm 3, Politiktréager 1; Kap. 3.3) Jedes Mitgliedsland hat seine eigenen
Anreize fir das Engagement in der Makroregion. (vgl. Verw. & Beh. 6) Der Dynamik
zutraglich war die mitteleuropdische Dimension der EU-Ratsprdsidentschaften 2011
mit Ungarn und Polen. (vgl. BARSI-PATAKY und UDVARHELYI 2011: 38) Die Ungarn
setzten sich zum Ziel ihrer Prasidentschaftszeit die Strategie im Juni 2011 zu
verabschieden. (vgl. WEBSITE EU2011.HU)

% Eine Liste von Kooperationen im Donauraum ist im Anhang 3 zu finden. Als Beispiel fiir politische Kooperationen sei
der Danube Cooperation Process (DCP) genannt. Als Beispiel fir funktional orientierte Kooperationen sei die
Internationale Kommission zum Schutz der Donau (IKSD) genannt.

% Dije Arbeitsgruppe wurde auf Ersuchen des baden-wiirttembergischen Landtagsprasidenten Peter Straub eingerichtet.
Generalberichterstatter fiir den AdR war der damalige Minister Prof. Wolfgang Reinhart, der Sonderbeauftragter fiir die
Donauraumstrategie in Baden Wuirttemberg war. Aufgrund des Engagements im AdR wird Baden Wirttemberg eine
initiative Rolle in der Entstehungsphase zugesprochen. (vgl. SETzen 2011: 57)
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Abbildung 11: Zeitleiste Entstehungsphase
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Quelle: eigene Darstellung

Konsultation und Entstehung des Entwurfs (Juli 2009 - Dezember 2010)

Im Zeitraum der Entstehung der Donauraumstrategie vom Mandat an die
Kommission bis zur Annahme des Vorschlages am 24. Juni 2010 durch den
Europdischen Rat (ER) und der Zustimmung zur offiziellen Anerkennung durch die
High Level Group (HLG) koordinierte die Kommission die Erstellung der EUDRS.
(vgl. ER 2011a. 13; SETZEN 2011. 58) Der umfangreiche Beteiligungsprozess fir
eine transnationale Kooperation gilt als Novum der MRS. Es ist der Versuch das im
Vertrag von Lissabon festgelegte Subsidiaritdtsprinzip umzusetzen (vgl. Kap. 3.1).
Die Information und der Konsultationsprozess in den Nationalstaaten verliefen nach
landestypischem Prozedere. (vgl. (Int.) Interessensgruppe 2) Flr die EUDRS wurde

frih eine auf den Erfahrungen der EUSBSR aufbauende, vergleichbare
Governancestruktur angedacht, so dass am Beginn die Findung einer
konsensfahigen Themenwahl stand. (vgl. Wissenschaft 2) In einer informellen

Startphase bereitete die Kommission einen breitangelegten Konsultationsprozess
mit fiinf Stakeholder-Konferenzen®’, 6ffentlichen Stellungnahmen und bilateralen
Gesprachen vor. (vgl. Verwalt. & Beh. (EU) 8)

Die Kommission Ilud die Mitgliedsstaaten mit dem Beginn der formellen
Diskussionsphase in einem Brief an nationale Administrationen im Oktober 2009 zur
Erstellung von non-papers®® auf. (vgl. BKA und BMEIA 2009: 1) Im Januar 2010
unterstiitze das Europadische Parlament (EP) die EUDRS und fordert die EK auf

# Um maéglichst vielen Akteuren die Teilnahme zu erméglichen fanden die Konferenzen im gesamten Donauraum statt:
1. Ulm, 2. Budapest, 3. Wien und Bratislava, 4. Ruse und 5. Konstanza. (vgl. wessITE EC)

% Non-Paper sind Diskussionspapiere von EU-Institutionen oder Mitgliedsstaaten zu einem bestimmten Thema. Sie
sollen zur Diskussion beitragen, stellen jedoch nicht die offizielle Position der Lander dar. Daher kdnnen sie nitzlich sein
um Debatten zu bestimmten Themen zu starten, in denen eine Positionierung fiir Politiker schwierig ist. Ein erster
Meinungsaustausch zeigt mogliche Wege, Herausforderungen und Ergebnisse eines spateren formalen Prozesses ohne
diplomatisches Taktieren. (vgl. WeBsITE EU JARGON)
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umfassende Konsultationen mit allen Donauanrainerstaaten aufzunehmen. (vgl. EP
2010a) Die ersten Landerpositionspapiere bereiteten die ersten Veranstaltungen
und das scoping paper for public consultation der EU inhaltlich vor. Letzteres
fungierte als Orientierung flr die in der 6ffentlichen Internetkonsultation im April
2010 einzureichenden Beitrage. Es beinhaltet erste aus den non-papern
resultierende Themenbereiche und wurde im Februar auf der Auftaktkonferenz in
Ulm vorgestellt. Mit dieser startete die offizielle Konsultationsphase. (vgl. EK
2010a) Vertreter verschiedener politischer Ebenen der 14 Staaten bekamen die
Gelegenheit ihre Ideen zur EUDRS zu prasentieren. Auch Projekttrager oder NROs
lieferten thematische Inputs. Neben der Themenwahl kristallisierten sich erste
Beispielprojekte fir den Aktionsplan heraus. (vgl. Privatw. 1)

Zwischenzeitlich sandten einige Staaten ein zweites Positionspapier an die EK. Aus
diesen und insgesamt lber 800 Stellungnahmen?® biindelte die EK in einem ersten
Entwurf Themen, arbeitete Gemeinsamkeiten heraus und definierte Aktionen. (vgl.
Verw. & Beh (EU) 8) Die Formulierung von Ubergeordneten Zielen war dem
Osterreichischen Kommissar Hahn, anders als es in der Ostseestrategie der Fall ist,
wichtig. (vgl. Politiktrager 1) Nach der ersten Prasentation auf der Schlusskonferenz
in Konstanza wurden die letztendlich im Aktionsplan als Illustration aufgefiihrten
Projekte nach bilateralen Gesprachen zwischen allen beteiligten Landern und der
Kommission bestimmt. Damit war die o6ffentliche Konsultationsphase geschlossen
und DG Regio® arbeitete an dem Entwurf. (vgl. Verw. & Beh (EU) 8) Parallel
verfasste das Impact Assessment Board™ bis Juni 2010 einen Impact Assessment
Report. Neben der  offentlichen Konsultation wurden verschiedene
Expertenmeinungen und eine informelle Konsultation der Generaldirektorate zu
Beginn 2010 mit einbezogen. Die offizielle Inter-Service Konsultation zwischen den
Generaldirektoraten® endete im November und reprédsentiert das Ende der
Erstellungsphase. (vgl. EK 2010c) Am 08. Dezember 2010 beschloss die EK die
~Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den
Europdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen®
zur ,Strategie der Europaischen Union fiir den Donauraum" (vgl. EK 2010b) und als
Begleitdokument das , Arbeitsdokument der Kommissionsdienststellen Aktionsplan®.
(EK 2011b) Bis zur Beschlussfassung durch den ER im Juni 2011 wurde nun die
Umsetzungsorganisation vorbereitet. Um diese zu bewerten zu kénnen, wird sich
zunachst dem Ergebnis des Prozesses, dem Inhalt, zugewandt.

% In der o6ffentlichen Konsultation gab es 101 schriftliche Kontributionen, die auf der Homepage der DG Regio zur
Donaustrategie zugénglich sind. Augenscheinlich war die Beteiligung an der Konsultation durch Akteure in den EU
Staaten deutlich héher als in den Nicht-EU-Staaten. (vgl. wessITeE EC 2011)

% Innerhalb DG Regios arbeitete ein Redaktionsteam von fiinf Personen in der Unit E.1 Territoriale Kooperation an dem
Entwurf. (vgl. Verw. & Beh (EU) 8)

3! Das Impact Assessment Board wurde fiir seinen Bericht durch eine Impact Assessment Steering Group unterstitzt.

* Die Inter-service Konsultation fand im Zeitraum 15.09 - 12.11.2010 statt.
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8.2 Inhalt, Aufbau und Auswahl der Projekte

Die Mitteilung der EK zur europdischen Strategie fiir den Donauraum

Die EUDRS besteht aus dem Strategiedokument und dem begleitenden Aktionsplan,
der der erste Schritt in Richtung Implementierung ist. Die Dokumente werden
ihrem Aufbau entsprechend vorgestellt und der Auswahlprozess fir die
Beispielprojekte beleuchtet. In der Mitteilung wird einleitend der Strategieraum
definiert und die Strategie in den

politischen Kontext der Strategie Europa APbildung 12: Aufbau der EUDRS

2020 eingeordnet (vgl. Kap. 2 4

und 3.3.1). Das Ubergeordnete Ziel ist, Saulen
dass ,[blis zum Jahr 2020 [..] alle Schwelrlpunkt_
Blrgerinnen und Blrger des bereiche
Donauraums in ihrer eigenen 129 Aktionsfelder
Heimatregion Uber bessere Aussichten

auf hoéhere Bildung, Beschaftigung und 123 Beispielprojekte

Wohlstand verfiigen [sollen]. Durch die

Strategie sollte die Region zu einer Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an
echten Region des 21. Jahrhunderts SIMONER 2011

werden: sicher und zuversichtlich - eine der attraktivsten Regionen Europas".
AnschlieBend werden die Herausforderungen und Chancen des Donauraumes
prasentiert. Neben der Betonung einer turbulenten Vergangenheit und der Chancen
durch den Fall des Eisernen Vorhanges und der EU-Erweiterungen (vgl. Kap. 2.1),
sind die wichtigen Herausforderungen fiir die Strategie die Mobilitadt auf der Donau,
der zersplitterte Energiemarkt und fehlende Energieversorgungssicherheit,
Umweltverschmutzung, Risiken durch Uberschwemmungen, Dirren oder
Katastrophenvorbeugung, soziodkonomische Faktoren wie Bildung und
institutionelle Kapazitaten sowie Sicherheit und schwere und organisierte
Kriminalitat. Diesen Herausforderungen werden die Chancen des Donauraums als
Tor zum Osten, bestehende Verkehrs- und Handelsbeziehungen, ein solides
Bildungssystem, kulturelle, ethnische und natirliche Vielfalt, das Vorhandensein
erneuerbarer Energiequellen und Reichtum an Naturschatzen gegenlbergestellt.
(vgl. EK 2010b) Als eine integrierte Reaktion wird in der Strategie ein Aktionsplan
vorgeschlagen, der als Orientierungsrahmen dient.

Thematisch ist die EUDRS in vier Saulen mit elf Schwerpunktbereiche (PA, Priority
Areas) aufgeteilt, welche im Hauptteil dargelegt werden (vgl. Abbildung 13). Fir
einzelnen PAs sind stichpunktartig Schwerpunkt- und Aktionsbereiche bestimmt und
madgliche Ziele dargelegt worden. Diese werden durch Projekte illustriert. (vgl.
Abbildung 12) Im Gegensatz zur EUSBSR gibt es keine Flagschiffprojekte. (EK
2010b.: 10).
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Saule 1

Anbindung des
Donauraumes

PA 1

Verbesserungder
Mobilitdtund
Multimodalitat

Férderung der

Nutzungnachhaltiger
Energien

Sdule 2

Umweltschutz im
Donauraum

PA4

Wiederherstellung
und Sicherstellung der
Qualitatder Gewdsser

PAS

Management von
Umweltrisiken

Abbildung 13: Saulen und Schwerpunktbereiche der EUDRS mit Koordinatoren

Sdule 3

Aufbau von
Wohlstand im
Donauraum

PAY

Entwicklung der
Wissensgesellschaft
durch Forschung,
Bildung und
Informations-
technologien

PAS

Férderung der
Wettbewerbsfihigkeit
derUnternehmen,
einschlieBlich
Clusterbildung

Sdule 4

Starkung des
Donauraums

PA 10

Verbesserungder
institutionellen
Kapazititund
Zusammenarbeit

PA 11

Zusammenarbeitzur
Férderung der
Sicherheitund zur
Bekdmpfungder
schweren und
organisierten
Kriminalitat

Erhaltung der
biologischen Yielfalt,
derLandschaftenund
der Qualitatvon Luft

und Boden

Férderung von Kultur
und Tourismus des
Kontaktes zwischen
den Menschen

Investitionenin
Menschen und
Qualifikationen

{Bulga L

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an WEBSITE DANUBE-REGION

AbschlieBend wird im Abschnitt Durchfihrung und politische Steuerung des
Dokumentes darauf hingewiesen, dass durch die Strategie ein nachhaltiger
Kooperationsrahmen geschaffen wird, in dem Behdrden aller Ebenen Verantwortung
Ubernehmen missen und durch die EK unterstitzt werden kénnen. Die Starkung
der territorialen Dimension fiihre zu einem integrierten Konzept und férdere die
bessere Koordinierung sektorbezogener politischer MaBnahmen. (vgl. EK
2010b: 13) Wie auch in der EUSBSR verfahrt die EK nach dem Prinzip der ,drei
Neins" und schafft keine neuen EU-Mittel, -Rechtsvorschriften und -Strukturen.
(vgl. ebd.: 14, Kap. 3.3) AbschlieBend ersucht die Kommission den Rat die
Mitteillung und den zugehdrigen Aktionsplan zu prifen und zu billigen. (vgl.
ebd.: 16)

Die inhaltliche Prioritatensetzung ist das Ergebnis des Konsultationsprozesses und
wird im Impact Assessment reflektiert (vgl. Kap. 8.1). Die deutsche Seite wiinschte
sich den Schwerpunkt Handel und Innovation (PA 7 & 8) und die Osterreichische
Seite Schiffbarkeit der Donau und Innovation (PA 1). Von den zentraleuropdischen
Staaten wurde ein Schwerpunkt auf Transport- und Energiefragen gelegt
(PA 1 & 2). Bulgarien und Rumanien heben die Bedeutung infrastruktureller
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MaBnahmen an Hafen hervor (PA 1). Ungarn betonte die Bedeutung der
Wasserqualitat (PA 4). Fur die Nicht-Mitgliedsstaaten stand generell eine engere
Anbindung an die EU im Vordergrund des Engagements (PA 10 & 11). (vgl. SETZEN
2011: 58)

Der Aktionsplan und Prozess der Auswahl der Beispielprojekte

Sdule I: Anbindung des Donauraums

1. Mobilitat und Multimodalitat 10 9
a) Binnenwasserstral3en 7 6
b) StraBen-, Schienen- und Luftverbindungen

2. Energie 17 10

3. Kultur & Tourismus, Kontakte zwischen den Menschen 14 20

Sdule II: Umweltschutz im Donauraum

4. Gewasserqualitat 14 7

5. Umweltrisiken 8 11

6. Biologische Vielfalt, Landschaften, Qualitdt von Luft und Boden 16 13

Sdule III: Aufbau von Wohlstand im Donauraum

7. Wissensgesellschaft, Forschung, Bildung und 8 12
Informationstechnologien

8. Wettbewerbsfahigkeit, Clusterbildung 7 10

9. Menschen und Qualifikationen 8 7

Sdule IV: Starkung des Donauraums

10. Institutionelle Kapazitdt und Kooperation 8 8

11. Sicherheit und Kriminalitat 10 10
Summe (gesamt) 127 123

Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage von EK 2010b

Im Aktionsplan wird jeder Schwerpunktbereich mit seinen Hauptproblemen
aufgezeigt. Die Aktionen, die aus der Konsultation hervorgehen, werden durch
Projektbeispiele illustriert. Es sind vier Aktionen definiert worden, flir deren
Realisierung durch das EP Mittel zur Unterstitzung in den Budgetlinien 2011
adjustiert worden sind. (vgl. EP 2011; Verw. & Beh. (EU) 8)* Fir die PA 6 sind
bspw. 16 Aktionen und 13 Projekte mit ihren Querbeziigen zu den anderen PAs der
gleichen Saule zu Beginn dargestellt. Der Teilbereich des Erhalts der biologischen
Vielfalt und der Landschaften beinhaltet neun Aktionen. Das in dieser Arbeit als
Illustration fir die Herausforderungen und Chancen von funktionalen Raumen
dienende Projekt ,Umsetzung des Netzwerks der Donau-Schutzgebiete"
Danubeparks ist eines von drei Projektbeispielen unter der Aktion ,Effektive
Bewirtschaftung von Natura-2000 Gebieten und anderen Schutzgebieten™. (vgl.
Kap. 11)

% Insgesamt wurden fir das Budgetjahr vier Budgetlinien zur Unterstiitzung der EUDRS genehmigt:

Budgetlinie 130340: ,EU Danube Region governance model" ; Budgetlinie 130342: ,Danube macro-region plattform";
Budgetlinie 130329: ,Preparatory Action — The definition of Governance model for the EU Danube Region - better and
effective coordination”, Budgetlinie 130330: “Pilot Project — Towards a common regionale identitiy, reconciliation of
nations and economic and social cooperation including a Pan-European Expertise and Excellence Platform in the Danube
macro-region” (vgl. EP 2011: 7, 12)
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Die im Aktionsplan aufgefiihrten Projekte stellen nur einen Bruchteil der Aktivitaten
im Donauraum dar und sind Ergebnis des Konsultationsprozesses. Die letztendliche
Projektauswahl wurde nach den bilateralen Gesprachen im Juli 2010 (vgl. Abbildung
11) mit den nationalen Ansprechpartnern durch die EK getroffen. Es gab also
keinen formalen, offentlichen Beschlussvorgang nach dem diese ausgewahlt
wurden. (vgl. Beratung 4) In der EUDRS wird die Projektauswahl damit begriindet,
dass die ausgewahlten MaBnahmen ,unmittelbare und sichtbare Vorteile fir die
Menschen in der Region aufweisen; Auswirkungen auf die Makro-Region (oder einen
groBen Teil davon) haben [...]; koharent sind und sich gegenseitig verstarken [...];
realistisch sind [...]" (EK 2010b: 6f.). Wesentlich flir die Projektauswahl ist, dass sie
einen deutlichen Mehrwert fiir die Region, Synergieméglichkeiten und eine
transnationale Komponente haben. Aufgrund des engen Zeitraums der
Strategieerstellung versuchte man zunachst mit low-hanging fruits zu arbeiten.
(vgl. Verw. & Beh. 4) Alle ausgewahlten Projekte basieren auf einem existierenden
Projektvorschlag, dessen Idee unterstlitzenswert ist. Es finden sich Projekte, die
bereits laufen, solche die in den Startléchern stehen und konkrete Ideen zu
Projekten, deren Umsetzung noch nicht sichergestellt ist. Durch die Aufnahme in
die Strategie erlangen letztere keine Verbindlichkeit. (vgl. Verw. & Beh. 3;
Politiktrager 1) Die Entscheidung Uber die Umsetzung eines Projektes findet in
einem anderen Governancesystem, dem der Finanzierungsschienen, statt. (vgl. EU-
Programm 3) Die Verbindung zwischen diesen beiden Entscheidungen ist eine der
Herausforderungen, die im Folgenden detaillierter betrachtet werden. Neben den
oben genannten Kriterien war es flr eine allgemeine Akzeptanz der Kommission ein
Anliegen zwischen den beteiligten Landern eine ausgeglichene Auswahl zu treffen.

Die Vorschldge fiir die Projekte wurden an die Kommisssion getragen durch (vgl.
EU-Programm 4):

e Stakeholder-Konferenzen
e Stellungnahmen, Léanderpositionspapieren und non-paper
e informelle Konsultation der ETZ-Programme

Auf nationaler Ebene waren in jedem Land die Vorgehensweise zur Erstellung der
Landerpapiere und die Ideenrecherche verschieden. So gab es bspw.:

o formelle Ressortabstimmungen oder Vergleichbares (vgl. Verw. & Beh. 7;
vgl. EU-Programm 1)

e Auftrage flr Studien an Raumordnungsbuiros durch 6ffentliche Akteure (vgl.
Politiktrager 1)

e nationale Informationsveranstaltungen

e Einbezug der unteren politischen Ebenen je nach zentralistischer und
foderalistischer Organisation (vgl. (Int.) Interessensgruppe 2)

Projekttrager konnten durch die folgenden MaBnahmen die Gelegenheit zur
Einflussnahme nutzen oder auf sich aufmerksam machen:
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e Teilnahme an den Stakeholder-Konferenzen und nationalen Veranstaltungen
e Verfassen einer Stellungnahme
e Aktivitat auf politischer Ebene in den verschiedenen Landern durch die
nationalen Projektpartner
e Aktivitat im offentlichen Konsultationsprozess und im eigenen Netzwerk
e Aufnahme in verschiedene Landerpapiere oder Stellungnahmen. (vgl.
Projekttrager 1; Projekttrager 2).
Der Aktionsplan fand aufgrund der Betonung der beispielhaften Rolle der Projekte
weitestgehend Akzeptanz. (vgl. Beratung 4; Verw. & Beh (EU) 8) Die Prioritat der
Projekte fir den Donauraum wird unterschiedlich bewertet, wohingegen die
Themenbereiche als Prioritdt angenommen wurden. (vgl. Beratung 4) Nachdem nun
die Themen- und Projektauswahl stand und die Strategie von der Kommission
beschlossen war, wurde im Zeitraum bis zur Beschlussfassung im ER die
Governancestruktur unter der Rahmenbedingung der drei Neins vorbereitet.

8.3 Entwicklung der Governancestruktur der EUDRS
Vorbereitung und Behandlung auf EU-Ratsebene (Januar 2011 - Juni 2011)

Mit dem Beschluss der Strategie durch die Kommission wurde der Entwurf auf die
hochste politische Ebene der EU-Ratsebene gehoben (vgl. Abbildung 11). Zeitgleich
wurde die Umsetzungsorganisation vorbereitet (vgl. Abbildung 14). Insgesamt
orientierte man sich an den Erfahrungen und der Struktur der EUSBSR (vgl.
Kap. 3.3). Die Governancestruktur von MRS wurde in Kapitel 3.3 vorgestellt. Im
Rahmen der EUDRS entstand zunachst durch die EU-Ebene und die Nationalstaaten
die oberste Ebene, die politische Entscheidungsebene (dunkelgrau). Danach
formierte diese die Ebene flr strategische Entscheidungen (hellgrau), die zusatzlich
die Steering Groups (SG) und die Schwerpunktbereichskoordinatoren (PAC) und
langfristig die jahrliche Konferenz beinhaltet. SchlieBlich tritt nach und nach die
Umsetzungsebene in Aktion (hellgriin). (vgl. Abbildung 14)

Die EK hat die Staaten zu Beginn der Entstehungsphase aufgefordert einen
Nationalen Kontaktpunkt (NCPs) als Ansprechparthner zu bestimmen. (vgl.
Politiktrager 1) Zumeist sind diese in den AuBen-, EU-Integrations- oder
Regionalentwicklungsministerien angesiedelt und von ihren Regierungen bestimmt
worden. In Deutschland bspw. liegt die Verantwortung beim AuBenministerium,
obwohl lediglich die Lander Baden-Wirttemberg und Bayern in der Strategie aktiv
sind. In Osterreich wird die Koordination als Tandem zwischen dem
AuBenministerium und dem Bundeskanzleramt durchgefihrt. (vgl. WEBSITE
DANUBESTRATEGY 2011; Politiktréger 2) Die Bestimmung von Nationalen
Kontaktpunkten vorrangig =zur Distribution von Ergebnissen ist eine Ubliche
Vorgehensweise in EU-Programmen. Besonders im Zusammenhang mit der EUDRS
ist, dass die Vertreter im Vergleich zu anderen Programmen in vielen Staaten
hochrangig angesiedelt sind. Die Grindung einer High Level Group statt eines
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Monitoring Commitees ist ebenso ein Unterschied zu anderen EU Programmen und
betont die politische Situierung der Strategie liber den Programmen.

Die Kommission informierte die NCPs dariiber, dass es fir jede PA zwei
Koordinatoren geben soll und bat um Interessensbekundung an der Ubernahme
welcher PA welches Land interessiert sei. (vgl. Verw. & Beh. 8) Die Entscheidung
flr eine Tandemorganisation begriindet sich darin, dass es 14 Staaten, aber nur 12
PAs gab. Zudem sprach der unterschiedliche Erfahrungshorizont mit den
Programmen der alten und neuen EU-Mitglieder und Nicht-Mitgliedsstaaten dafir
diese Erfahrungen zu kombinieren. (vgl. Verw. & Beh. 5) Die Entscheidung flir die
nationale Zuteilung wurde dann nach diesem Koordinationsprozess zwischen den
Donaustaaten gemaB der Kriterien einer geographischen Balance und guter
Aufgabenverteilung entschieden. Uber einen entsprechenden Vorschlag der EK
stimmten die NCPs ab. (vgl. Verw. & Beh. 8)* Die Entscheidung fiir die Institution,
die letztlich die Koordinatorenrolle ({bertragen bekam, wurde durch die
Nationalstaaten nach eigenen Entscheidungsprozessen getroffen. (vgl. Verw. &
Beh. 8) In einigen Staaten haben sich Institutionen um die Rolle beworben, in
anderen gab es eine Direktzuweisung. (vgl. Privatwirtschaft 1; Verw. & Beh. 5)%
Kurz darauf waren die neu bestimmten PACs und NCPs in Danzig eingeladen, um
von den Erfahrungen des Ostseeraums zu lernen.*® (vgl. WEBSITE INFOREGIO) Im Mai
gab es dann ein gemeinsames Treffen der PACs und NCPs in Godoélld mit dem
Kommissar und Vertretern verschiedener DGs. (vgl. Verw. & Beh. 3; Int. Verw. &
Beh. 1; Abbildung 11) Die Danube Region Strategy Labgroup, organisiert vom
INTERact Point Vienna, hatte ihren Kick-off im Marz 2011. Diese verbindet die
verschiedenen Seiten der Governancestruktur. So sind Vertreter der Strukturfonds-
und Kohdsionsfondsprogramme, die PACs und SG Mitglieder sowie vereinzelt
Projekttrager eingeladen. Die Summe der Teilnehmer soll aber vergleichsweise
klein sein um die Operativitat der Gruppe zu gewahrleisten. (vgl. INTERACT POINT
VIENNA 2011)

% Der ungarische AuBenminister und der Kommissar fiir Regionalpolitik Johannes Hahn gaben am 03. Februar 2011 in
Budapest die Landeraufteilung offiziell bekannt. (vgl. wessIiTE EU2011.Hu)

* Die PACs wurden durch einen Brief des Kommissars offiziell informiert. (vgl. Verw. & Beh. 3; Int. Verw. & Beh. 5)
Eine vollstandige Liste der PACs zum Stand Juli 2011 findet sich unter:
http://www.oerok.gv.at/fileadmin/Bilder/2.Reiter-Raum_u._Region/4.Europ-
Raumentwicklung/Makroregionen/EUDRS/Docs/PAC_Contact_details_2011-07.pdf

% Am 16./17.02.2011 wurden die PACs und NCPs zum Alignment Meeting on Implementation of the EUSBSR
eingeladen.
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Abbildung 14: Governancestruktur der EUDRS
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Nachdem die politische Entscheidungsebene formiert worden war und die ersten
Austauschprozesse zwischen der EK, der Gruppe der PACs und NCPs, der HLG und
der Ratsebene stattgefunden hatten, wurde die Ebene fir strategische
Entscheidungen in den einzelnen Prioritaten entwickelt. Diese besteht aus den SGs,
den PACs und der jahrlichen Konferenz flr alle Akteure. (vgl. Abbildung 14) Die
politische Entscheidungsebene, die in der Grafik in dunkelgrau unterlegt ist,
beinhaltet alle Saulen. Die strategische Entscheidungsebene (hellgrau) und die
Umsetzungsebene (hellgriin) werden fir jede PA durch unterschiedliche Akteure
gebildet (vgl. Abbildung 14, Akteure in dunkelgriin). Diese werden durch weitere
Gruppierungen, wie der Labgroup oder anderen Donaukooperationen, unterstitzt.

Aufgrund der Erfahrungen im Ostseeraum ist es Ziel die politische Unterstlitzung
der einzelnen PAs sichern zu wollen. Alle Prioritdaten wurden durch die EK
angehalten eine SG einzurichten. Sie besteht aus Delegierten aller
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Donauraumstaaten und Vertretern der Generaldirektionen. (vgl. Verw. & Beh.
(EU) 8; Verw. & Beh. 5) Diese wird unterstitzt von Akteuren, die in dem jeweiligen
Schwerpunktbereich eine tragende Rolle im Donauraum haben und als Beobachter
in der SG fungieren. In einigen PAs wird den Beobachtern Entscheidungskompetenz
zugesprochen, in der Mehrzahl jedoch nicht. Die Beobachter waren entweder durch
den Konsultationsprozess den PACs bekannt oder wurden durch die Kommission
empfohlen. Die SG entscheidet dariber wer als Beobachter eingeladen wird. (vgl.
EU-Programm 3) Die SG dient als Kontaktpunkt zwischen den PAs und den
verschiedenen Landern bezliglich der inhaltlichen Beratung und Abstimmung, als
auch in Hinblick auf die Multiplikatorfunktion im nationalen Kontext. Die
Prioritatsbereichkoordinatoren haben seit ihrer Designation begonnen die SGs
vorzubereiten. Die NCPs dienten den PACs als Ansprechpartner fiir die ersten
Kontakte. Nach landesspezifischer Vorgehensweise wurden dann die SG Mitglieder
durch die NCPs designiert.®” (vgl. WessiTE OROK 2011) Die meisten Ansprechpartner
kommen aus den zugehdrigen Ministerien. Einige Delegierte sind Vertreter von
NROs, Kooperationen oder Akademien. *® (vgl. ebd.; Int. Politiktrdger 2) Die Kick-
off Veranstaltungen der Prioritdtsbereiche starteten Anfang Juni 2011 kurz vor der
Annahme durch den Europdischen Rat und endeten Mitte Juli. Vorangegangen war
die Annahme der EUDRS durch den Rat fiir Allgemeine Angelegenheiten der EU im
April 2011. (vgl. CouNciIL OF THE EUROPEAN UNION 2011) In diesen Schlussfolgerungen
beziehen sich die meisten auf die EUDRS. Zwei Punkte beziehen sich auf die Rolle
der Koordinatoren, die die Zusammenarbeit zwischen den Akteuren verbessern und
Projekte stimulieren sollen. Die Staats- und Regierungschefs nahmen die Strategie
am 24. Juni 2011 an: ,Der Europdische Rat hat [...] die EU-Strategie flir den
Donauraum gebilligt und — wie schon der Rat in seinen Schlussfolgerungenvom 13.
April 2011 - an alle einschldagigen Akteure appelliert, diese Strategie unverzlglich
umzusetzen™ (ER 2011b: 14). Nach der Zustimmung zur offiziellen Anerkennung
des ER durch die HLG Ende Juni 2011 trat die Strategie zum 01. Juli 2011 offiziell in
die Umsetzungsphase. (vgl. Abbildung 11; Abbildung 15).

% Eine erste Liste der Mitglieder wurde am 15.07.2011 fertiggestellt. (vgl. WEBSITE OROK 2011)
% Einige NCPs, wie bspw. Osterreich, haben zusétzlich eine Liste an Preliminary First Contacts erstellt, in der auf
nationaler Ebene die an PAs und ihren Aktionen interessierten Akteure zusammengestellt wurden. (vgl. Politiktrédger 1)
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8.4 Governancestrukturen und Entscheidungsprozesse in der beginnenden

Umsetzungsphase

Implementierung der EUDRS (seit Juli 2011)

Abbildung 15: Zeitleiste Umsetzungsphase
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Quelle: eigene Darstellung

Fir den Erfolg der Strategie ist die Mitte 2011 einsetzende Umsetzungsphase der
entscheidende Schritt und beeinflusst die in der Entstehung geschirten
Erwartungen weiter. Die fir diesen Abschnitt genutzten Informationen beziehen die
Aktivitaten der Akteure bis November mit ein und zeigen mdgliche
Herausforderungen in der Strategie auf, auf die im Kap. 9 weiter eingegangen wird.

In den offiziellen Beschlussnahmen durch das EP, den ER und in dem
Strategieentwurf der EK wird die Verantwortung der Nationalstaaten in der
Umsetzung bekraftigt. Innerhalb der DG Regio begleiten fuinf Mitarbeiter den
Prozess der EUDRS.** Die Aufgabe der Kommission in der Umsetzung ist die
strategische Koordinierung der Hauptumsetzungsphasen der Strategie mit den
Mitgliedsstaaten gemdB dem Subsidiaritatsprinzip zu organisieren, die Strategie
regelmaBig zu Uberprifen und ggf. fir Veranderungen die Zustimmung des Rates
einzuholen, den Einbezug aller Akteure von allen Ebenen zu sichern und die
Strategie bei relevanten Politikinitiativen zu berlcksichtigen. Der erste
Fortschrittsbericht soll bis Ende 2012 vorgelegt werden und die Aktualisierungen
des Aktionsplanes beinhalten. (vgl. COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION 2011: 3) Die EK
organisierte eine HLG flr makroregionale Strategien, welche sich im November
2011 zum ersten Mal traf. Sie hat die Aufgabe die politische Ausrichtung der
Strategie auf hdchster politischer Ebene zu begleiten. Anzumerken ist, dass in der

% Die Kommission hat die Zustandigkeiten der fiinf Personen nach den S&ulen und Priorititsbereiche der Strategie
sowie nach Landern aufgeteilt. Zwei Personen in der Kommission haben zusatzlich die Verantwortung fir die generelle
Organisation der Strategie.
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HLG nur Mitgliedsstaaten sitzen. (vgl. PAC 3) In der ersten Zeit der Umsetzung ist
es ein zentrales Anliegen die PACs durch die Bereitstellung einer technischen Hilfe®
zu unterstlitzen. Ebenso ist es ein Anliegen den Kontakt zu den Forderstellen zu
forcieren und die Projekte mit Unterstitzung der EUDRS zu realisieren. Innerhalb
der EK ist DG Regio flir den Austausch zwischen den DGs verantwortlich. (vgl. EU;
Abbildung 14)

Die Nationalstaaten sind Uber die HLG und die NCPs in der strategischen
Ausrichtung der Strategie beteiligt. Zu Beginn der Umsetzungsphase haben viele
Staaten nationale Impulsveranstaltungen organisiert (vgl. Abbildung 15). In die
Umsetzung (hellgriine Ebene) sind sie vor allem Uber die SGs involviert. Die
Organisationsstruktur der Umsetzung wurde mit der Bestimmung der PACs und der
SG-Mitglieder eingeleitet (vgl. Abbildung 14).

Die erste Aufgabe der PACs war es die Kick-off Veranstaltungen der einzelnen
Prioritatsbereiche vorzubereiten und den Kontakt mit den Vertretern weiterer DGs,
den Landervertretern und Beobachtern aufzunehmen. Diese stellten die ersten SG
Treffen dar. Weitere Treffen sind ca. zweimal im Jahr geplant. Die Arbeitsaufteilung
zwischen den PACs wird von den Tandems selbst entwickelt. In den Kick-off
Veranstaltungen der PAs (vgl. Abbildung 15) haben die nationalen Vertreter und
ggf. eingeladene Beobachter eine Art Arbeitsvereinbarung getroffen. Beschllsse in
der SG werden nach dem Konsensprinzip einvernehmlich getroffen. (vgl.
PAC 1, 2, 3, 4, 6; Int. Berater 3) Innerhalb der SG ist es zunachst Aufgabe die
thematischen Prioritdten der PA sowie das Ambitionsniveau und Ziele zu
diskutieren. (vgl. Beobachter 2; Int. NCP 2) Dies soll idealerweise in dem ersten
Fortschrittsbericht der PAs bis Ende 2011, spdtestens aber im zweiten bis Mitte
2012 geschehen. Letzterer ist der Beitrag an die Kommission flir den ersten Bericht
Uber die EUDRS, der im Dezember 2012 erscheinen soll (vgl. Abbildung 15). Die
zweiten SG Treffen fanden zwischen November 2011 und Marz 2012 statt, sodass
der Stand der Arbeit in den verschiedenen PAs schon frih auseinander lduft. Der
Austausch zwischen den PAs insbesondere innerhalb einer Sdule wird durch die
PACs selbststandig organisiert. Die PACs und die NCPs stellen das wichtigsten
Austauschgremien zwischen den Saulen dar um eine Doppelgleisigkeit der
Aktivitéten zu vermeiden und integriert zu arbeiten. In verschiedenen Léndern
findet zudem ein nationaler Austausch zwischen den PACs, SG-Mitgliedern und
NCPs statt. Die Serben haben bspw. ein internes Monitoringsystem entwickelt. Nach
den Erfahrungen des Ostseeraums wurde es als zielfUihrend angesehen, die PAs
vergleichbar zu strukturieren. (vgl. PAC 1; Abbildung 14). Die Organisation der PA
liegt natlrlich in der Hand einzelner Persénlichkeiten, die den Prozess nach ihren
Vorkenntnissen und Erfahrungen koordinieren.” (vgl. PAC4; EU; NCP 1) Die

“0 Die technische Beihilfe erfolgt in den ersten zwei Jahren in der H6he von 100.000 € pro PAC, also 200.000 pro PAC.
“ Bspw. hat der deutsche Tandempartner in der PA 6 einen Erfahrungshintergrund im ETZ-Programm, der slowakische
Partner in der PA 7 einen Hintergrund in der Wissenschaft oder der 0&sterreichische Partner in der PA 10 als
Planungsdirektor in der offentlichen Verwaltung.
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Nationalstaaten zeigen alleine durch ihre Prasenz in der SG, die Prioritdtensetzung
flr die verschiedenen PAs. So gab es SGs in denen zu den ersten beiden Treffen
keine Vertreter einzelner Staaten kamen.

Die konzeptionelle Arbeit in den PAs wird durch Arbeitsgruppen und Ausschiisse
Ubernommen werden, die sich je nach Bedarf treffen und auf Expertenebene
angesetzt sind. Mégliche Ansprechpartner fir diese werden durch die SG Mitglieder
an die PACs weitergeleitet und durch letztere koordiniert. Diese sollen ihre Arbeit ab
Oktober 2011 aufnehmen und =zur Auswahl der Projekte beitragen.
(vgl. PAC 1, 2, 3, 4, 5, 6) Die inhaltliche Schwerpunkt- und Zielsetzung innerhalb
der PAs findet auf der strategischen Umsetzungsebene statt (vgl. Abbildung 14).
Die SGs und PACs sind die Schnittstelle zwischen dieser und der Umsetzungsebene.

Die Umsetzung findet neben dem Netzwerk der Strategie durch Projekte statt. Da
die Strategie in Folge der drei Neins keine eigenen finanziellen Mittel zur
Projektrealisierung zur Verfligung hat, werden bestehende Quellen genutzt. Nach
der inhaltlichen Schwerpunktsetzung der Kooperierenden, beschaftigt es die
Prioritatsbereiche, wie sie Kontakt zu den Forderstellen aufnehmen und EUDRS-
Projekte auswdhlen kodnnen. Die ersten Monate dienen dazu ein stocktaking
durchzufihren. (vgl. NCP 1; PAC 3; PAC 4) Mit Hilfe der SG wird eine Datenbank
der in dem Themenfeld tatigen und interessierten Akteure zusammengestellt. (vgl.
PAC 1) Desweiteren werden laufende Aktivitaten, Projekte und mogliche
Férderstellen zusammengetragen. Die PACs werden in ihrer Arbeit vom INTERact
Point Vienna unterstlitzt. Dieser organisiert die Labgroup und unterstlitzt die
Kontaktaufnahme mit den Forderstellen und der Projektzusammenstellung (vgl.
Kap. 8.3). INTERact stellte eine Liste der Finanzierungsprogramme flr die PACs
zusammen. Weiterhin entwickelt und pflegt INTERact die Webseite www.danube-
region.eu, welche eine digitale Kommunikationsplattform fir die Offentlichkeit und
fir den internen Austausch in den PAs darstellt. Das Danube Region Strategy Logo
wurde von INTERact entwickelt. Es gibt ebenfalls das gleiche Logo mit einer Farbe
flr jede der Prioritaten.

Abbildung 16: Danube Region Strategy Logo

R

DANUBE REGION

Quelle: WEBSITE DANUBE-REGION

Aufgrund der bevorstehenden letzten calls for proposals der Férderprogramme
Stdosteuropa und Zentraleuropa (vgl. Anhang 2) im Oktober und November 2011
war Eile in den PAs geboten. Die PACs entwickelten in Vorbereitung fir die zweite
SG Sitzung Evaluationskriterien fir die Projektauswahl vor. (vgl. NCP 1; PAC 1) Die
SG entscheidet Uber die Zuweisung des Labels auf Grundlage von einem durch die
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Projekttrager ausgefiillten Datenblatt. Dieses wird durch die SGs an Interessierte
verbreitet. Die EUDRS wurde gegen Ende der Forderperiode 2007-2013
verabschiedet, so dass ein GroBteil der calls bereits in der Vergangenheit liegt und
fir die Entwicklung von neuen Projekten fir die noch offenen calls die Zeit nicht
ausreicht. So stellt sich den PACs die Frage, wie kurzfristig mit den Programmen
kooperiert werden kann und was langfristig erste Schritte in Richtung einer
Umsetzung ab 2014+ sein kénnten. (vgl. PAC 5) Dies hangt von der Bedeutung der
MRS und der Gestaltung der Programme in der kommenden Férderperiode ab. Die
Prioritdten haben nun die Gelegenheit ihre Zielsetzung zu erarbeiten, Projektideen
zu sammeln und bestehende Projekte als sichtbares Zeichen zu integrieren. (vgl.
Beobachter 2; vgl. PAC 1) Der Aktionsplan wird basierend auf dem Bericht 2012
adaptiert werden. (vgl. EU) Kurz zuvor wird die erste jahrliche Stakeholder-
Konferenz im November 2012 stattfinden. Damit wird dann auch das letzte noch
nicht aktive Element in der Governancestruktur der EUDRS in die Umsetzung
einbezogen (vgl. Kap. 3.3.2). Der weitere Verlauf der EUDRS hangt vom
Funktionieren und der Kooperation zwischen all diesen Gremien ab, die nun zyklisch
in Aktion treten und sich austauschen. Darliber hinaus bestimmen zwei Punkte flr
die Organisation der Umsetzung die aktuelle Diskussion. Der erste bezieht sich auf
den Bezug zwischen dem unteren Teil der Struktur, also dem Verhaltnis von
Projekten und Strategie. Die zweite wichtige Diskussion reflektiert die
Rahmenbedingungen durch die drei Neins. Diese werden in der Arbeit im Anschluss
an die Wahrnehmungen der Herausforderungen und Wahrnehmungen der Akteure
reflektiert.

8.5 Akteursgruppen in der Entstehung und Implementierung der EUDRS

In diesem Kapitel wurden zuvor die vier Phasen der Entstehung der EUDRS von den
ersten Ideen bis zu den ersten Umsetzungsschritten erértert. In der ersten Phase
wird die Entstehung der Idee bis zum offiziellen Auftrag durch den ER vorgestellt
(vgl. Kap. 8.1). Die zweite wichtige Phase ist die Erarbeitung des Inhalts sowie der
Struktur der Mitteilung und des Aktionsplanes (vgl. Kap. 8.2) in der Vorbereitungs-
und Konsultationsphase ab Juni 2009 bis zur Verabschiedung des Entwurfes durch
die Kommission im Dezember 2010 (vgl. Kap. 8.3). Nach Einigung der
Nationalstaaten in dem durch die EK koordinierten Prozess auf die gemeinsamen
Handlungsfelder wurde der Entwurf auf hochster politischer Ebene beschlossen.
Wahrend dieser Vorbereitungsphase der Umsetzung von Januar 2011 bis Juni 2011
entstand die Governance- oder Organisationsstruktur der EUDRS (vgl. Kap. 8.4).
Nachdem zunachst der oberste Teil der Governancestruktur (vgl. Abbildung 14)
entstand, wurden nach und nach alle weiteren Gruppen entwickelt. Ab Juli 2011
begann die offizielle Umsetzungsphase (vgl. Abbildung 15; Kap. 8.4). Zunachst
werden die Schlisselakteure fir die Umsetzung nach Meinung der Interviewpartner
analysiert und die Governancestruktur reflektiert.
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Schliisselakteure in der Strategie

Die meisten Akteure in der Strategie sowie die externen Beobachter sehen die PACs
in der SchllUsselrolle fiir eine erfolgreiche Umsetzung der Strategie. Dieser Ansicht
wird von den Akteuren auf EU Ebene , den EU-Programme, den Beobachtern, den
Beratern und durch die politischen Akteure in der Strategie vertreten. (vgl. Externer
Beobachter 1, 2, 7; EU-Programm 1, 3; EU; NCP 2; Berater 2, 4) Die PACs selbst
sind sich ihrer wichtigen Rolle bewusst. (vgl. PAC 3, 4, 6) Unter den verschiedenen
Akteuren, sind die wichtigen die Lander und die Politiker. Die Mitgliedsstaaten und
ihr politisches commitment werden als Schllsselakteure angesehen. Diese sind in
der Strategie durch die NCPS, SGs und die HLG vertreten. Ebenso kdénnen sie PACs
unterstltzen. (vgl. Berater 3, 4; EU-Programm 1, 2, 3, 4; NCP 2) Im Besonderen
die NCPs und SGs werden als Schllisselakteure auf Seiten der Mitgliedsstaaten
genannt. Die NCPs sind relevant fir den Austausch zwischen den PAs in den
Landern und fir die Absicherung auf hoher politischer Ebene. Die SGs sind fir die
Umsetzung der Schwerpunkte in den Landern sehr relevant und gestalten die
inhaltliche Ausarbeitung entscheidend mit. Die Beteiligung dieser ministeriellen
Ebene wird als sehr relevant eingeschatzt. (vgl. Berater 4) Beide Gremien
unterstitzten die PACs. Die PACs, die kein rechtliches oder formales Mandat haben,
kénnen um die Unterstlitzung der SG-Mitglieder und NCPs nur bitten und als
Motivatoren auftreten. Die PACs als Schliisselakteure koénnen nach einhelliger
Meinung nicht die Umsetzung der kompletten Strategie verantworten. Daher wird
Ihnen angeraten, dass sie sich Unterstitzung durch die SG und durch WGs holen.

Die Rolle der Kommission wird als sehr ambivalent wahrgenommen. Es wird von
allen beteiligten Akteuren angenommen, dass die Umsetzung bei den Landern liegt.
Dennoch werden von der Kommission top-down Vorgaben und eine starke
Unterstlitzung des Prozesses erwartet. Im Besonderen die PACs sehen die
Kommission als einen wichtigen Schllisselakteur. (vgl. PAC 3, 4)

Multilevel-Governance in der EUDRS

Die EUDRS st eine Strategie fir 14 Lander, die sich auf verschiedene
Themenbereiche bezieht und in das Multilevel-Governancesystem der EU eingliedert
(vgl. Kap. 3.3 und 4.1). MRS als Initiative offenbaren den Trend auf transnationaler
Ebene die Vorteile von Governanceprozessen gegeniber government nutzen zu
wollen. Ziel der MRS ist es eine effizientere Kooperation im Donauraum durch die
Netzwerkkooperation im Governancesystem der EUDRS zu erreichen (vgl.
Kap. 4.2). Die Steuerung der Begegnung gemeinsamer Herausforderungen erfolgt
durch die Interaktion der verschiedenen Teile des Governancesystems sowie durch
eine kontinuierliche Verstandigung der Handlungsziele in der HLG und der SG auf
der politischen Entscheidungsebene der EUDRS. Diese Ziele haben Einfluss auf die
nationalen Politiken. Dies ist gewissermaBen ein Dezentralisierungsprozess und als
eine Machtverschiebung zugunsten der informellen Netzwerke der EUDRS zu
verstehen (vgl. Kap. 3.3 und 4.1). In der Zukunft wird sich zeigen, welche
Auswirkungen dies tatsachlich auf andere Ebenen hat und in weit die Kompetenzen
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verlagert werden. Die neu entstehenden Governancestrukturen und haben eine
auBenpolitische Dimension (vgl. Kap. 3.3.3), sodass aufgrund der Wichtigkeit des
Erhalts des Vertrauens eine indirekte Bindungswirkung von den Netzwerken
ausgeht (vgl. Kap. 4.1). Die nationalen Akteure legitimieren ihre Entscheidungen in
den internationalen Gremien durch nationale Rlckversicherung, bspw. in den
eigenen Ministerien der SG. Der Governancemechanismus in der EUDRS st
Verhandlung. Die Prioritdtensetzung im  Konsultationsprozess und die
Zielabsprachen in den SGs finden durch Verhandlungsprozesse statt. Die vertikale
Dimension der Interaktion erfolgt sowohl auf der politischen und strategischen
Ebene, als auch auf der Umsetzungsebene in der Governancestruktur durch die
NCPs, die HLG oder die SGs. Die SGs gewahrleisten den vertikalen Austausch in den
verschiedenen Sektoren. Zwischen den Sektoren findet der Austausch durch die
PACs und NCPs statt (vgl. Kap 3.3.1 und 4.1). Die horizontale Integration findet
zwischen der EU und der nationalen Ebene sowie innerhalb der Staaten statt.
Innerhalb der EUDRS verwischen diese Arenen, da die Akteure sich nicht strikt
innerhalb der Ebenen bewegen, sondern wie in Kapitel 4.2.2 dargestellt, in einem
dreidimensionalen Raum mehr oder minder frei mit den verschiedenen Akteuren
interagieren. Die EUDRS stellt solch eine Arena da, die bspw. in ihrer Gesamtheit
durch die jahrliche Stakeholder-Konferenz reprasentiert wird. Der
Governanceprozess steht vor den Herausforderungen von Governanceprozessen,
die im folgenden Kapitel unter Berilicksichtigung der Ansicht der Akteure naher
dargestellt werden (vgl. Kap. 4).

Die Strategie ist richtungsoffen im Ergebnis. Allerdings haben alle Akteure ihre
Erwartungen an den Prozess, welche in der Tabelle 4.3.2 fiir die Akteursgruppen
dargestellt werden. Aufgrund der Pfadabhdngigkeit der Entwicklung ist zunachst
relevant darzustellen, welche Akteure bisher in den Prozess eingebunden wurden,
da dies die Erwartungen gepragt hat (vgl. Kap. 4). Zur Entwicklung der Ziele der
EUDRS und ihrer Umsetzung treffen alle Handlungsrationalitdten der verschiedenen
Akteursgruppen aufeinander (vgl. Kap. 4.3.2), daher ist eine gewisse
Polyrationalitat im Prozess vorhanden, was den Mdglichkeitsraum der Kooperation
gestaltet (vgl. Kap. 4.3.1).

Akteursgruppen in der EUDRS

Die erste Phase von der Entstehung der Idee bis zum Mandat durch den ER war ein
rein politischer Prozess auf EU und nationalstaatlicher Ebene Die Initiative ging von
politischen Entscheidungstragern auf nationaler Ebene aus. Die politischen
Institutionen und Entscheidungstréager der EU waren in der Entstehung
reprasentiert durch das EP, den ER und den AdR. Die EK als Verwaltungseinheit und
Behoérde der EU hatte zudem einen maBgeblichen Beitrag in dieser friithen Phase,
vorrangig durch den Kommissionsprasidenten und die Kommissarin fur
Regionalpolitik, die an dieser Stelle durchaus eine politische Position einnehmen.
Die Bedeutung des politischen Prozesses wurde durch das Mandat der Staats- und

98



DIE EU-DONAURAUMSTRATEGIE: ENTSTEHUNG, INHALT, IMPLEMENTIERUNG UND AKTEURE

Regierungschefs hervorgehoben. Die vorherrschende Handlungslogik ist die
politische (vgl. Abbildung 17).

In der Phase der Vorbereitung und Konsultation von Juni 2009 bis Dezember 2010
waren alle Akteursgruppen in unterschiedlicher Weise eingebunden. Sowohl in der
Internetkonsultation als auch in den Konferenzen hatten die Politiktrager,
Verwaltungseinheiten und Behdrden der verschiedenen Ebenen sowie die
Projekttrager, Berater, Experten, EU-Programme, NROs, Privatwirtschaft,
offentliche Unternehmen und die Zivilgesellschaft die Moéglichkeit zur Partizipation
und flr Stellungnahmen. Formal eingebunden und aufgefordert wurden die
Politiktrager der Nationalstaaten durch die Aufforderung zu non-papern und die
Rlcksprache in bilateralen Gesprdchen. Auf der Ebene der EU koordinierte die EK,
also eine Verwaltungseinheit im weiteren Sinne den Prozess. Je nach Land
verschieden war die Einbindung der subnationalen Ebenen. In den fdderalistischen
Staaten wurden diese mehr eingebunden als in den zentralistischen (vgl. (Int.)
Interessensgruppe 2, Politiktrager 1) Die EU-Programme wurden zur Vorbereitung
des Aktionsplanes auf informeller Ebene beteiligt. Die Projekttréager selbst bspw.
wurden nicht in allen Fadllen gefragt, ob sie im Aktionsplan stehen wollen. Einige
Projekttrager erfuhren erst durch die Veréffentlichung des Dokumentes, dass sie als
Beispielprojekt genannt wurden. (vgl. Projekttrager 1) Auch wurden in der
Vorbereitung Experten und Berater nur im Rahmen des Impact Assessment durch
kleinere interne Studien und der auf den Konferenzen einbezogen (vgl. Beratung 2,
Beratung 4). Explizite, umfangreiche wissenschaftliche Analysen wurden in der
Vorbereitung nicht durchgefiihrt. (vgl. Wissenschaft 1) Vom eigenen Engagement
hing die Beteiligung der nicht-staatlichen Akteure in dieser Phase des Prozesses ab.
Alle Stellungnahmen wurden im Prozess bearbeitet und flossen in die Strategie ein.
Die vorherrschende Handlungslogik ist die politische.

Abbildung 17: Einfluss der Handlungslogiken im zeitlichen Verlauf und Entstehung der Governanceorgane
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Quelle: eigene Darstellung

In der Phase der Organisation der Governancestruktur nach der Fertigstellung der
Strategiedokumente bis zum Ubergang in die offizielle Umsetzungsphase waren die
Entscheidungsprozesse zur Bestimmung der PACs und SG-Mitglieder politischer
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Natur. Die PACs wurden in einem Aushandlungsprozess zwischen den Staaten
bestimmt und die SG-Mitglieder, die sich beworben haben und vorrangig der
Gruppe der Verwaltungseinheiten und Behorden angehdéren, wurden national
bestimmt. Die vorherrschende Handlungslogik ist die politische.

In der Umsetzungsphase gewinnen neben den politischen Akteuren andere Gruppen
an Bedeutung (vgl. Abbildung 17). Hierzu zahlen zunachst, die in der Umsetzung in
den PAs durch die Zielsetzung und Projektempfehlung auf Arbeitsebene der
Verwaltungseinheiten und Behérden wesentliche Entscheidungskompetenz haben.
In diesen haben je nach PA Fachleute, Interessensgruppen, NROs, offentliche
Unternehmen, Wissenschaft, Zivilgesellschaft eine beratende Funktion. Folglich sind
die PAs in der Umsetzung insgesamt starker fachlich und zivilgesellschaftlich
verankert. Die zivilgesellschaftliche Logik ist zu diesem Zeitpunkt jedoch vorrangig
durch Interessensgruppen vertreten. Diese verfolgen in ihrer inhaltlichen
Ausrichtung meist jedoch auch eine administrative oder privatwirtschaftliche Logik.
Die Rolle der Projekttréger ist noch unklar. Die EU-Programme entscheiden Uber die
Férderung der Projekte. Die Ubergeordnete Struktur der Strategie, die alle PAs
unter sich vereint, wird vorrangig auf politischer Ebene gesteuert. Dies bezieht sich
bspw. auf die NCPs und die PACs. Die Entscheidungsebene bleibt also politisch
verankert, wird jedoch durch verschiedene Akteursgruppen beraten. Die
operationale Ebene ist fir alle Akteure offen. (vgl. Abbildung 18) Wie die zuklinftige
Aufgabenverteilung im Detail aussehen wird und welche Bedeutung die
verschiedenen Akteursgruppen gewinnen wird sich erst zukilinftig herausstellen.

Fest steht, dass um das politische Engagement und Interesse zu erhalten, weitere
Akteursgruppen an Einfluss gewinnen missen, damit die Strategie an Popuaritadt
gewinnt. Sollte die Strategie dazu beitragen funktionale Raume zu ermdglichen, so
erdffnet die supranationale Ebene und die durch die Organisationsstruktur
ermoglichte Arena das Potential, die Bedirfnisse von funktionalen Radumen durch
die WGs und SGs festzustellen und ggf. politische Wege zu erdffnen. Einerseits ist
fir die Zukunft der EUDRS relevant, ob sie die Herausforderungen des
Instrumentes der MRS durch die Akteure stemmen kann und ein effizientes sowie
vertrauenswirdiges Governancearrangement aufbaut. Andererseits ist die weitere
Entwicklung davon abhéngig, ob alle Akteure glauben ihre Bedlrfnisse im Rahmen
der EUDRS weiter realisieren zu kdénnen. Daher werden im ndachsten Kapitel
zunachst die Erwartungen und Herausforderungen aus Sichtweise der
verschiedenen Akteursgruppen zusammengetragen. Die  vorherrschende
Handlungslogik ist zu Beginn der Umsetzung noch die politische und die
administrative Logik. Die zivilgesellschaftliche, die privatwirtschaftliche sowie die
Projekt- und Programmlogik gewinnen zunehmend an Einfluss. Nicht abzusehen ist
ein zusatzlicher Einfluss der wissenschaftlichen Logik mit Ausnahme der PA 7, die
sich inhaltlich auf den wissenschaftlichen Bereich bezieht.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass alle Logiken in der EUDRS eine Rolle
spielen. In der Zeit bis zur Umsetzungsphase dominieren jedoch die politische und
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administrative Logik. Die Strategie ist bis zum Zeitpunkt Oktober 2012 noch nicht
vollkommen in der operationalen Ebene angekommen. Fir eine
offentlichkeitswirksame Umsetzung der EUDRS sollte die zivilgesellschaftliche Logik
an Bedeutung gewinnen.

Die Akteure haben jedoch nicht nur in ihrem nationalen Kontext eine Aufgabe und
Rolle. Viele der Akteure, die in der EUDRS sich entwickelt haben sind, zeigen die
Eigenschaften einzelner Logiken auch in der Strategie auf. So folgen der ER, die
Vertreter in der HLG und die NCPS eine politische Logik. Sie benétigen
Entscheidungsfahigkeit, kurzfristig sichtbare Erfolge und die Umsetzung ihrer
politischen Ziele. Die EK, die PACs und die SGs folgen sowohl durch die Aufgabe in
der Strategie als auch in ihren nationalen Rollen einer administrativen Logik, da sie
RegelmaBigkeit, Einfluss, formale Kriterien zur Erfolgsmessung und Budget
benédtigen. Die Berater und die Projekttrager verfolgen in vielen Féllen eine
privatwirtschaftliche Logik. Die Projekte bendétigen Flexibilitat und zuverldssig
verfligbares Geld. Die Berater suchen professionelle Reputation, Einfluss auf
Politiken und das Erreichen der individuellen und 6konomischen Ziele. Nicht nur das
verfolgen der Logiken im nationalen Kontext, auch die verschiedenen Rollen der
Gremien in der Strategie bringen Herausforderungen fir die Umsetzung mit sich.
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Abbildung 18: Handlungslogiken in der EUDRS
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9 MEHRWERT UND HERAUSFORDERUNGEN DER
MAKROREGIONALEN KOOPERATION IM DONAURAUM

Im vorangegangen Kapitel wurde die Entstehung der Strategie und die
Umsetzungsstruktur der EUDRS vorgestellt sowie auf die Beteiligung der
verschiedenen Akteursgruppen analysiert. Hiermit wurde die erste Forschungsfrage
zum Entstehungsprozess und Organisation der Implementierung beantwortet. In
diesem Kapitel wird die zweite Forschungsfrage beantwortet. Hierflir werden auf
Basis der Experteninterviews in Kapitel 9.1 die Mehrwerte der Strategie aus
Akteurssicht herausgearbeitet, die ein breites Spektrum an Hoffnungen und
positiver Auswirkungen, die die Akteure der EUDRS zutrauen, beinhalten. Darliber
hinaus wird ein ahnlich breites Spektrum an Herausforderungen gesehen, die die
vielféltigen Hiirden einer erfolgreichen Kooperation miteinbeziehen. Diese werden in
Kapitel 9.2 analysiert. Im Folgenden werden daher unter den Begriffen ,Mehrwert
und Chancen" die Gesamtheit der Hoffnungen auf positive Entwicklungen aus Sicht
der Akteure dargestellt. Demgegeniber werden die Herausforderungen gestellt.
Jeder Akteur stellt den Mehrwerten und Chancen die Herausforderungen
automatisch gegeniber und entwickelt so Erwartungen an die Strategie. Nicht alle
Mehrwerte werden zum Tragen kommen und nicht alle Herausforderungen werden
eine hemmende Wirkung entfalten. In Kapitel 9.5 wird also dariiber hinausgehend
reflektiert, welche Entwicklungen die Akteure als wahrscheinlich annehmen. Die
Erwartungen zeigen die realistischen Einschdtzungen dessen, was die Strategie
bewirken kann, auf. Dafir werden die genannten Mehrwerte und
Herausforderungen, die die jeweilige Erwartung beeinflussen, mit einander in Bezug
gesetzt. Beispielhafte Erfolgsdefinitionen bringen diese Erwartungen auf den Punkt.

Die Erwartungen der Strategie werden zum Zeitpunkt der Interviews besonders von
der Diskussion Uber die der Schnittstelle zwischen Umsetzung und Entstehung der
Strategie gepragt. Die beiden zentralen Diskussionspunkte drehen sich um die
Bedeutung der drei Neins und die mdgliche Verbindung der Projekte als
Umsetzungsinstrumente zur Strategie. In Kapitel 9.4 werde diese mit Rickbezug
auf die Erfahrungen aus dem Kapitel 8 zur Entstehung und beginnenden Umsetzung
der Strategie reflektiert. FUr die Erarbeitung dieses Kapitels wurden verschiedene
Kategorien in der qualitativen Inhaltsanalyse ausgewertet (vgl. Anhang 4,
Anhang 5; vgl. Kap. 7.2). Es wurde zwischen Themenbereichen unterschieden, die
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generell Kooperationen im Donauraum betreffen, und solchen, die sich auf die
makroregionale Kooperation beziehen. Auf diesen aufbauend wird unter Einbezug
der Governancestruktur und der Beteiligung der Akteursgruppen in der Umsetzung
in Kapitel 10 der mdgliche Mehrwert der Verbindung von funktionalen Raumen und
Multilevel-Governance analysiert.

Vorwegzunehmen ist, dass die Akteure die makroregionale Zusammenarbeit
durchweg als eine positive Entwicklung wahrnehmen. Der Initiative wird viel
Neugierde entgegen gebracht und Potenzial zugesprochen, was die grundsatzliche
Erwartung eines Mehrwertes durch die Strategie aufzeigt. Die Motivation flir das
Engagement und die Erwartungen sind von Akteur zu Akteur unterschiedlich. Die
Wahrnehmungen von maoglichen Mehrwerten der EUDRS sind Uberwiegend
abstrakter Natur. Insgesamt auBerten die Akteure mehr Herausforderungen. Diese
betreffen generelle Probleme, beziehen aber auch praktische Herausforderungen
der beginnenden Umsetzung mit ein. Es kann unterschieden werden in die
Herausforderungen fir die makroregionale Kooperation und solche fir die einzelnen
Rollen in der Governancestruktur. Vor dem Hintergrund vergangener Erfahrungen
und der aktiven Einbindung in den aktuellen Prozess ist die vermehrte
Auseinandersetzung der Akteure mit mdéglichen Hindernissen nicht verwunderlich.

9.1 Mehrwert der makroregionalen Kooperation im Donauraum

Die Initiative zu einer makroregionalen Kooperation von 14 Staaten, ist ein Impuls
flr die Donauregion, der fir sich einen Mehrwert darstellt. Die Donauraumstrategie
hat unerwartet intensiv Interesse bei allen Akteursgruppen geweckt und wird durch
alle als eine Entwicklungsoption aufgefasst.

Uber alle Akteursgruppen der Strategie hinweg wird betont, dass der groBte
Mehrwert flir den Donauraum darin bestehe, die Kommunikation und
Netzwerkbildung in der Region zu starken. Die Strategie ermdgliche den Aufbau
neuer Beziehungen zwischen allen Akteuren sowie Akteursgruppen und einer
VergréBerung der Netzwerke. Erstens findee Netzwerkbildung Uber die Grenzen der
EU im Erweiterungsraum statt. Zweitens bestehe ein Mehrwert darin, dass die
EUDRS die Bereitschaft ausgelést hat in Themenbereichen transnational zu
kooperieren, in denen es vorher keine Zusammenarbeit gab. Dieser fachlich
orientierte Austausch finde zwischen Akteuren der gleichen Ebenen und durch
die Generaldirektorate der EK sowie die Programme mit der EU-Ebene statt. Im
Besonderen der Ideenaustausch in den SGs wird als Mehrwert empfunden. Ebenso
wird die Chance gesehen, dass die makroregionale Zusammenarbeit positive
Auswirkungen auf bestehende Kooperationen habe, da die umsetzende Ebene sich
kennenlerne. Im Vergleich zu den EU-Programmen, Uber die Gelder verteilt werden,
seien in der EUDRS eine mehr Akteure involviert. Die EUDRS kénne letztere mit den
Programmen verbinden.
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Die Verankerung der Strategie auf hochster Ebene sei ein Mehrwert, der die
politische Unterstiitzung des Prozesses zeige. Die entstandene Dynamik wurde
von Politikern aufgegriffen und schlage sich in dem Kompromiss des
Strategiedokumentes, dem Engagement und der Teilnahme an Veranstaltungen
nieder. Dass knappe Ressourcen flr die Strategie eingesetzt werden, sei ein
Mehrwert und stelle eine Chance fir weitere Umsetzungsschritte dar. Diese
Unterstlitzung werde insbesondere durch die politischen und politisch-
administrativen Akteure selbst als Chance begriffen. Die Donauraumstrategie stelle
einen Rahmen dar, in dem gemeinsame Handlungsfelder bestimmt wirden.
Die Einbindung thematischer Kooperationen in einen politischen Rahmen sei ein
Mehrwert, der einen inhaltlichen Fortschritt durch Priorisierungen in den
Handlungsfeldern ermdgliche. Alle Akteursgruppen sehen den Mehrwert in dem
politischen Bekenntnis per se und in der Schwerpunktsetzung.

Der Donauraum werde mit der Strategie als solcher und als Wirtschaftsraum
innerhalb Europas sichtbarer, was durch alle Akteursgruppen positiv bewertet wird.
Er werde zu einem ,Fleck auf der Karte®, der auch in der 6ffentlichen Perzeption als
ein zusammengehoriger Raum wahrgenommen werde. Die Kooperation habe
neben der bewusstseinsbildenden Wirkung nach auBBen Einfliisse auf den
Zusammenhalt innerhalb der Region. Eine Chance bestehe darin, dass dieser Raum
innerhalb der EU und weltweit mehr Wahrnehmung erfahre. Die Donau gebe der
Region ihren Namen und kdnne als gemeinsames Element die Identitat stirken,
da gedanklich ein gemeinsamer Raum entstehe. Durch die EUDRS bestehe das
Potenzial, dass die Offentlichkeit mehr von der Zugehérigkeit zum Donauraum
gepragt werde. Die administrativen Akteure betonen den Mehrwert der Kooperation
in den Prozess der Bewusstseinsbildung der Offentlichkeit einzubinden. Die
Makroregion ermdgliche die Identifikation der Blirger mit einem Raum in Europa,
der greifbarer sei als die EU als Ganzes. Die makroregionalen Strategien seien
bisher vorrangig in der Fachwelt bekannt, so dass dieser Mehrwert nur durch
Offentlichkeitsarbeit erreicht werden kdnne.

Die makroregionale Kooperation im Donauraum habe auBenpolitische Wurzeln und
das Potenzial das Zusammenwachsen dieses Umbruchraumes, der vor 20 Jahren
noch geteilt war, voranzutreiben. Neben der Chance die Wohlfahrt durch die
Kooperation zu steigern, zielten die auBenpolitischen Bestrebungen auch auf
friedenspolitische Wirkungen ab. Die Strategie kdénne einen Beitrag dazu
leisten, dass Konflikte und Grenzstreitereien durch gemeinsame Ziele
iiberwunden werden kdénnen. Diese Hoffnung teilen alle Akteursgruppen. Auf
Arbeitsebene funktioniere die Zusammenarbeit trotz politischer Konflikte meist gut,
sodass die makroregionale Zusammenarbeit neue Wege ebnen kdnne. Die EU sieht
den Donauraum als Tor zum Osten und nach Asien und mdchte ihn daher starken.

Fir die Nicht-Mitgliedsstaaten sei die EUDRS ein Schritt in Richtung EU-
Integration. Die Kooperation zwischen alten und neuen Mitgliedsstaaten und
Drittstaaten wird als Gewinn wahrgenommen. Alle Akteursgruppen betonen den
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Mehrwert der Anndherung zwischen den alten Mitgliedsstaaten, den neueren
Mitgliedslandern und den (potentiellen) Beitrittslandern. Ein erster Schritt zu einer
Integration des Balkans sei ein Potenzial der Kooperation, das durch die
geographische Trennung der Mitgliedslander an der mittleren Donau (vgl. Kap. 2.4)
Brisanz erhélt. Der Know-how-Transfer auf fachlicher und administrativer Ebene
werde durch die politisch und administrativ-politisch handelnden Akteure als
positives Element eingeordnet. Auf Seiten der politischen Akteure betonen sowohl
Drittstaaten als auch Mitgliedsstaaten, dass die Internationalisierung der
Verwaltung einen Vorteil darstelle.

Der Versuch, die politischen Prozesse durch die Hebung der Prozesse auf
eine makroregionale Ebene effizienter zu gestalten, wird vor allem durch
privatwirtschaftliche Akteure, die in der praktischen Umsetzung der Politiken aktiv
sind, und durch wissenschaftliche Akteure als ein Mehrwert gesehen. Die
makroregionale Ebene, so die Wahrnehmung, eigne sich besser zur Behandlung
einiger Themenbereiche als die nationalstaatliche. Auch die Integration der
strategischen und umsetzenden Ebenen in der makroregionalen Kooperation wird
als Chance begriffen. Die VergréBerung der fachlichen Netzwerke liber die Ebenen
ist vorrangig eine Hoffnung, die die Akteursgruppen Projekttrager, Berater und
Experten, nationale Verwaltungseinheiten- und Behoérden sowie internationale
Interessensgruppen sehen. Die politischen Akteure betonen die Netzwerke Uber die
Grenzen der EU hinweg.

Die makroregionale Strategie sei ein politischer Rahmen, der versuche
verschiedene  Fachpolitiken mit einzubeziehen. Die Integration von
Sektorpolitiken sei ein Mehrwert in Folge des querschnittsorientierten Ansatzes.
Die EUDRS verbinde verschiedene Politikbereiche von der Kommissions- bis zur
Projektebene. Es fanden Gesprache zwischen den Sektoren auf einer administrativ-
politischen Ebene statt, die den Austausch zwischen den Abteilungen belebten. Die
Integration der Politiken findet nach Ansicht privatwirtschaftlicher und
administrativer Akteure schlieBlich in den Projekten statt, und weniger explizit in
der MRS selber. Die Zusammenfiihrung von verschiedenen Politiken in einer
Strategie wird von allen Akteursgruppen als eine Chance aufgenommen. Im
Besonderen besteht die Hoffnrung gemeinsam Losungen fiir Nutzungskonflikte
zwischen Umwelt und Schifffahrt zu entwickeln.

Neben den Mehrwerten, die sich auf unterschiedliche Aspekte der Netzwerkbildung
beziehen, erwahnen die Akteure die praktischen Vorteile fir die europaische
Raumentwicklungspolitik. Alle Akteursgruppen hatten in der Entstehungsphase die
Maoglichkeit zur Partizipation, sodass die Strategie die Bedlirfnisse der Akteure und
die Dynamik des Raumes widerspiegelt. Dies gibt Hinweise auf gewlinschte
zukinftige Schwerpunkte der Zusammenarbeit. Ein wichtiges Potenzial, das der
Strategie zugesprochen wird, ist die strategische Einbettung der bestehenden
Programme und Projekte in einen politischen Kontext und die
Unterstiitzung der Kooperation zwischen den Programmen. Die
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administrativen Akteure betonen die Mdglichkeit, die Aktivitdaten im Donauraum als
Teil eines Ubergeordneten Ziels in den Prozess einzubinden. Die Strategie kdnne
erganzend wirken und zu einer besseren Abstimmung der nationalen,
grenziberschreitenden, interregionalen und fachlichen Férderprogramme fiihren.
Kurzfristig bestehe die Chance qualitativ hochwertige Projekte, die zum Erreichen
der strategischen Ziele beitragen, zu fordern. Die Entwicklung guter Projekte, die
sich sowohl in das Zielkonzept der Programme als auch der Strategie eingliedern,
sei eine Win-win-Situation flr die EUDRS und die Programme. Hierbei sei die
Unterstlitzung von Projekten durch die EUDRS eng verbunden mit dem politischen
Willen. Die Donauraumstrategie biete politischen Akteuren ein Forum und kénne
durch den fachlichen Austausch zwischen Projekten und Experten in den WGs die
Qualitat der Ergebnisse fordern und diese auf eine breitere Basis stellen.

Langfristig wird das Potenzial gesehen, dass die EUDRS funktionale Raume
detektieren und so langfristig eine Anpassung der administrativen Raume an die
funktionalen stattfinden koénne. Die Chance flr die funktionalen Rdaume in der
Region wird darin gesehen, dass die Akteure in diesen durch die Strategie
miteinander kommunizierten. Der Strategie wird ein Einfluss auf die Vorbereitungen
der Forderungsstrukturen fiir 2014+ zugeordnet. Administrative Akteure betonen
die Bedeutung der Abstimmung zwischen den Programmen, wohingegen die
politische und administrativ-politische Logik die wegweisende Funktion der EUDRS
betont. Der Austausch zwischen den Projekten wird vor allem durch die
privatwirtschaftlichen Akteure, Projekttrager und Berater hervorgehoben. Die
Strategie verbinde verschiedene Raumkonzepte, was sowohl einen Mehrwert als
auch eine Herausforderung darstellt. Es wirden die Fodrderkulisse, funktionale
Rdaume und die emotionalen Raume verbunden. Der Fluss als solcher habe eine
symbolische Bedeutung. Die in der Strategie relevanten Raumkonzepte standen
nach Meinung politischer Akteure noch zur Disposition.

Implizit wird durch alle Akteure der Aufbau von Wohlstand und Erreichen von mehr
Kohdsion angesprochen. Explizit erwdhnt vorrangig die administrative Ebene die
Vorteile der EUDRS als Wirtschaftsfaktor.

9.2 Herausforderungen der makroregionalen Kooperation

Die vielfaltigen Herausforderungen der makroregionalen Kooperation werden durch
alle Akteursgruppen wahrgenommen und beeinflussen die Erwartungen und den
moglichen Erfolg der EUDRS. Die Mehrwerte und Chancen entstehen durch die
makroregionale Kooperation sodass das Ausschdopfen des Potenzials und des
Erfolges der Strategie von dem Umgang mit den Herausforderungen abhangt. Es
gibt Herausforderungen, die aufgrund der Spezifika des Donauraumes (vgl.
Kap. 2.4) bestehen und solche die aufgrund der Spezifika der makroregionalen
Kooperation (vgl. Kap. 3.3) entstehen. Die Aussagen der Akteure legten die gleiche
Einteilung in generelle und makroregionale Herausforderungen nahe. Dazu gibt es
Herausforderungen, die die einzelnen Akteure in der EUDRS-Governance haben.
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Herausforderungen fiir die Kooperation im Donauraum

Die am meisten genannte generelle Herausforderung flr Kooperationen im
Donauraum sind durch die Diversitdt und Geschichte des Donauraumes
bedingt. Die unterschiedliche Ausgangslage der Lander in
soziodkonomischer und politischer Hinsicht sei ein die Kooperation pragendes
Merkmal. Wie im Kapitel 2.3 aufgezeigt, kooperieren im Donauraum die armsten
und reichsten Lander der EU. Diese Konstellation wird Gber alle Akteursgruppen und
Lander hinweg als eine Herausforderung empfunden. Hinzu kamen die
unterschiedlichen politischen Systeme. Politisch-administrative Akteure weisen auf
mogliche Herausforderungen durch politische Wechsel in zentralisierteren
Staaten und die damit verbundenen Neuzuweisungen von Verantwortlichkeiten und
personellen Veranderungen in Ministerien hin. Dies kénne mit Wissensverlust
und einem Wechsel der politischen Richtungen einhergehen. Die heterogenen
Vorstellungen zur optimalen Gewichtung der verschiedenen Nutzungsfunktionen
und zur Priorisierung von Schwerpunktsbereich- und Projektinhalten erforderten
das Entgegenkommen aller Staaten.

Die Kooperation werde beeinflusst durch historisch bedingte politische
Spannungen zwischen den Lindern (vgl. Kap. 2.1). Die Uberwindung von durch
Konflikte und Kriege geprdgter mentaler Grenzen sei ein langfristiger Prozess und
wird von allen Akteursgruppen als eine Herausforderung gesehen. Besonders
politische Akteure bekraftigen dagegen den madglichen Beitrag der Strategie diese
zu Uberwinden. Allerdings erschwerten diese Grenzen den Vertrauensaufbau und
das ErschlieBen aller Moglichkeiten. Dies sei eng verbunden mit der
Herausforderung der unklaren Identitdt und der fehlenden Zugehoérigkeit,
kdénne aber auch einen Beitrag zur Bildung des Bezugsraumes leisten.

Ein weitere generelle Hurde fur Kooperationen im Donauraum kénnten nach Ansicht
der Akteure die unterschiedlichen Verwaltungs- und Sprachkulturen sein (vgl.
Kap. 2.2). Die Unterschiede in Arbeitsweisen, dem Verstéandnis von Hierarchien und
der Geschwindigkeit von Arbeitsabldufen- und Entscheidungsprozessen
beeinflussten die Kooperationen. Zudem sei das Selbstverstandnis von
innerstaatlicher Koordination verschieden im Donauraum. Auch der Stellenwert der
Strategie sei unterschiedlich und die inhaltliche Positionierung werde in den
Donaustaaten verschieden gehandhabt. Dies werde beeinflusst von einem kulturell
divers gepragten Verstandnis von Raumkonzepten und Begrifflichkeiten. Eine
Annadherung der Verwaltungskulturen und Arbeitsweisen wird von allen
Akteursgruppen als eine Herausforderung empfunden. So sei nur teilweise mit einer
Verwaltungsmodernisierung und -angleichung zu rechnen. Diese Herausforderung
hoben die wissenschaftlichen, privatwirtschaftlichen Akteure sowie die EU-
Programme und die Administrationen hervor. Weiterhin werden sprachliche
Barrieren und das Fehlen einer gemeinsamen Sprache im Donauraum vorrangig fir
die subnationale Ebene als Schwierigkeit bewertet. Die politische Ansicht der
Akteure aus den neueren Mitgliedsstaaten ist jedoch, dass die englische Sprache
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eine Voraussetzung sei und dies kein dauerhaftes Problem darstelle, sondern
bereits einem Veranderungsprozess unterliege.

Herausforderungen fiir die makroregionale Kooperation im Rahmen der MRS

In der Strategie kooperieren alte und neue Mitgliedsstaaten mit Drittstaaten.
Die Annaherung durch die informelle Kooperation wird durchweg als ein Mehrwert
wahrgenommen. Gleichzeitig bringe diese neue Konstellation der Zusammenarbeit
im Erweiterungsraum der EU auch Herausforderungen mit sich. Fir die
makroregionale Kooperation ist dies die am hadufigsten wahrgenommene
Herausforderung. Viele Akteure missten ihre Pendants im Nachbarland noch
kennenlernen, den Donauraum als einen Wirtschaftsraum begreifen und
Erfahrungen in der gemeinsamen Zusammenarbeit sammeln. Im Donauraum sei
die Kooperationserfahrung verhaltnismaBig gering. Die meisten Kooperationen
stammen aus der Zeit nach der Wende (vgl. Kap. 2.4; Anhang 3). Es werde
herausfordernd sein allseits Vertrauen in die Konstanz der Kooperation zu
gewinnen, da Erfahrungen mit wechselnden Kooperationspartnern bestiinden und
die historischen Ereignisse prasent seien. Desweiteren wiirden neue Mitgliedslander
und Drittstaaten als weniger versiert in transnationalen Kooperation
wahrgenommen. Die Kooperationserfahrung im Erweiterungsraum und im Balkan
sei durch die bestehende Zusammenarbeit im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit gepagt. Es trafen Geber- und Nehmerléander in einer
neuen, gleichberechtigten Konstellation aufeinander. Das Verhalten der Akteure
kdédnne durch dieses Verhéaltnis bestimmt werden. Diese Herausforderungen heben
vor allem die politisch-administrativen und administrativen Akteure hervor. Die
politischen Akteure weisen vorzugsweise auf die Chancen durch die gemeinsame
Kooperation hin.

Diese Konstellation an Landern verschiedener EU-Status und Férderschienen habe
Folgen fir die Kooperation im Rahmen der Governancestruktur der EUDRS (vgl.
Anhang 1). Die Strategie werde durch den ER beschlossen, der nicht
deckungsgleich mit der Makroregion sei. Ebenso seien in der HLG als der
strategischen Lenkungsgruppe lediglich Mitgliedsstaaten vertreten, was dazu flhre,
dass sechs der beteiligten Staaten keine Beschlusskraft hatten. Daher gebe es ein
Treffen der AuBenminister, in dem alle Staaten beteiligt seien. Da die Initiative
jedoch eine EU-Strategie sei, sei formal die HLG beratendes Gremium flr die
Kommission (vgl. Kap. 3.3.2). Die Delegierten in den SGs hatten in den
unterschiedlichen Landern verschiedene Kompetenzen, weshalb verbindliche
Absprachen schwieriger zu erreichen seien. Im Besonderen nicht-staatlichen
Akteuren wird eine geringere Entscheidungskompetenz zugesprochen. Das Tandem
der PACs sei zumeist eine Mischung aus Vertretern alterer Mitgliedslander mit
neueren oder Beitrittslandern (vgl. Abbildung 13). Dies flihre zu Herausforderungen
in der alltaglichen Zusammenarbeit. So sei bspw. die Konstanz von Personlichkeiten
(nach Neuwahlen) in neueren Mitgliedsldndern nicht in dem MaBe gegeben wie in
dlteren. Jedes Tandem entwickle seine gemeinsame Arbeitsweise Absprachen zu
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treffen, auf Anfragen zu reagieren und Ressourcen flr die Strategie zur Verfiigung
zu stellen. Den reicheren Ldndern falle es mitunter leichter Ressourcen
aufzubringen.

Die Strategie sei, wie jede andere Kooperation, von dem personlichen
Engagement und der Beziehungen der Akteure zueinander abhangig. Die
privatwirtschaftlichen Akteure sehen es als eine Herausforderung fir die
Kooperation, dass es keinen Druck fir die Schlisselakteure und kein ganz
konkretes Problem gebe, dass mit der Strategie gelost werde. Es fehlten
Anreizsysteme im positiven wie im negativen Sinne, so dass sich schnell eine
passive Haltung einstellen kdénne. Der Nutzen der Kooperation misse klar und
ausreichend sein, damit die Akteure sich in dem Prozess engagierten. Nach der
Anfangseuphorie bestiinde die Schwierigkeit den Mehrwert zu kommunizieren. Die
Donauraumstrategie sei ein schwer zu fassendes Konstrukt, welches in den
nationalen Offentlichkeiten nicht breit dargestellt und kommuniziert werde, was
ebenfalls den Druck auf die Akteure mindere. Die Strategie stehe und falle mit dem
Engagement einzelner Personen an Schlisselstellen. Diese Erfahrung der EUBRS
wird von den EU-Programmen betont. Zudem hange die Strategie von der
Kompetenz und dem Engagement der entsandten Personen ab. Die
privatwirtschaftlichen und die administrativen Akteure weisen daraufhin, dass
starke Persdnlichkeiten eingesetzt werden missten. Eine Notwendigkeit sei, dass
die Kooperationen und Akteure in der Strategie in Teilen konstant blieben, wie
bspw. die PACs oder NCPs. Auch auf der operationalen Ebene der WGs wird eine
Flexibilitat als notwendig erachtet.

Die Einbindung von Akteuren aller Handlungslogiken und aller Ebenen
kdnnte einigen Aussagen zu Folge eine Herausforderung sein. Akteure, die einer
wissenschaftlichen Logik unterliegen, beflirchten, dass in der Strategie vorrangig
Akteure zum Zug kamen, die Kompetenz in EU-Programmen hatten und die am
starksten seien. FlUr periphere Akteure mit geringeren Kapazitdten werde es eine
Schwierigkeit sein sich in den diskursiven Prozessen durchsetzen. Innerhalb einer
Handlungslogik wiirden ebenso verschiedene Erwartungen an die Strategie gestellt,
die zu erflllen schwierig seien. Die Integration der verschiedenen Ebenen in
den Prozess sei eine noch zu lésende Aufgabe. Die politisch-administrativen Akteure
sehen die Einbindung der verschiedenen Akteure innerhalb der Makroregion und die
Flexibilitdit an den &duBeren Grenzen als Herausforderung an.
Donauraumprojekte sollten auch andere Staaten einbeziehen kénnen.

Ein wesentlicher Punkt, der von allen Akteursgruppen mit Ausnahme von Politikern
festgestellt wurde, ist die Bedeutung der Integration der Fachpolitiken mit ihren
Netzwerken. Die Einteilung der Strategie in Schwerpunktbereiche wirke
erschwerend, da einige PAs ihre Netzwerke vorwiegend in Sektorpolitiken hatten.
Ihre Kontakte pflegen diese direkt mit den zugehérigen Generaldirektoraten. Der
Austausch zwischen PAs sei Uber die bestehenden Netzwerke nicht sichergestellt.
Wenn der querschnittsorientierte Anspruch der Strategie erflillt werden solle, miisse
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sie verbindend wirken. Ein weiteres Argument fir die Integration der
Sektorpolitiken sei, dass diese aufgrund ihrer finanziellen Ausstattung die
Entwicklung der Makroregionen signifikant mitgestalteten. Der Beitrag der Strategie
zur Losung von Zielkonflikten zwischen den thematischen Prioritdten wird als
kritisch erachtet. Die verschiedenen Nutzungsfunktionen der Donau und des
Raumes seien zu beriicksichtigen und in der Strategie zu verbinden. Die externen
Akteure und die privatwirtschaftlichen Akteure betonen diese Konflikte. Die
Abstimmung zwischen den Nutzungsfunktionen sei bereits innerhalb der
Nationalstaaten komplex und werde im Rahmen der internationalen
Zusammenarbeit noch kontroverser diskutiert werden. Es wird nicht allen PAs
gleichermaBen zugesprochen, dass sie durch die Strategie effizienter koordiniert
werden und Erfolg haben. Eine Aussage U(iber kritische Prioritaten vermeiden
dahingegen alle Akteure. Einige Akteure wiederum betonen, dass sie in der
breiteren Offentlichkeit die Wahrnehmung beobachteten, dass die Strategie eine
reine Schifffahrtsstrategie sei.

Akteure, die einer administrativen oder privatwirtschaftlichen Logik folgen, sowie
die EU-Programme sehen die Herausforderung flir die funktionalen
Verflechtungsraume in der Strategie vor allem in der Teilung des Raumes durch die
Férderprogramme. Fir die funktionalen Raume wird auch im Rahmen der
makroregionalen Kooperation die Herausforderung wahrgenommen, dass es in den
bestehenden Férderinstrumentarien keine Mdglichkeiten gebe die funktionalen
Gebiete abzudecken. Dies liege an den Programmraumen, hange aber auch mit den
verschiedenen Programmen flr die verschiedenen EU-Status ab. Vorrangig die
Projekttrager sehen die Herausforderung durch den politischen Prozess der MRS die
administrativen Einheiten zu verandern. Die entscheidenden Akteure in der
Strategie sind nicht notwendigerweise Uber die funktionalen Verflechtungen in der
Strategie informiert.

Durchweg alle Akteursgruppen, interessanterweise auch die politischen Akteure
selbst, zeigen auf, dass die mdglichen Ergebnisse der Strategie durch das
politische commitment, also dem Engagement und der Selbstverpflichtung der
Politiker, entscheidend beeinflusst wirden. Die politischen Akteure sind sicher,
dass die Strategie nicht das AuBenpolitische und Europapolitische darstellen werde
und die Strategie nicht die Politik im Gesamten beeinflussen werde. Die politische
Positionierung der Strategie werde entscheidend sein. Zudem sei ein
langfristiges Bekenntnis zur Kooperation eine Notwendigkeit. Ob dies erhalten
bleiben kénne, hdnge von der aktuellen politischen Situation und den Erfolgen der
Strategie ab. Erfolg und politisches commitment bedingten sich gegenseitig.
Politiker engagierten sich vorzugsweise in aktuellen, medienwirksamen Prozessen.
Dieses Interesse kdnne je nach Wahlausgang oder 6ffentlichem Interesse schnell
schwanken. Natirlich wirde versucht nationale Interessenslagen in der
Strategie zu platzieren. Es werde eine Herausforderung werden einerseits die
territoriale Kohdsion in dem Raum voranzutreiben und andererseits die
nationalen Probleme zu berlicksichtigen. Die Hoffnung der Politiker sei auch die
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Lésung nationaler Probleme und der Zugewinn von Macht innerhalb der Region.
Diese divergierenden Interessen in einem Kooperationsprozess zusammen zu
bringen, werde Aufgabe des Prozesses sein. Die externen, nicht in den Prozess der
Erstellung involvierten, wissenschaftlichen Akteure sehen die Schwierigkeit, dass
sobald Geld im Spiel sei, die eigenen Interessen mehr wdgen als das Gemeinwohl.
Der Kooperationsprozess miisse bezahlt werden und der Kampf um
Mittelzuweisungen werde immer im Hintergrund schwellen.

Darliberhinaus werden die drei Neins als Herausforderung angesehen. Besonders
das Nein zu zusatzlichen Finanzen wird als Einschrankung wahrgenommen. Die
Strategie schaffe so eher das Umfeld fir Entscheidungen, als dass durch die
Strategie konkrete quantifizierbare Ergebnisse entstiinden. Da diese Diskussion
sehr kontrovers geflihrt wird, aber eine der wichtigsten Rahmenbedingungen
darstellt, wird sie unten naher ausgefiihrt. Die EU-Programme, aber auch politisch-
administrative Akteure, verweisen darauf, dass es in den neuen Mitgliedsstaaten
und in den Drittstaaten geringere Erfahrungen in der Zusammenarbeit mit EU-
Programmen gibt. In der Diskussion um die Neins wird der mdgliche Beitrag der
EUDRS zur Minderung der Absorptionsprobleme von EU-Geldern in einigen
Staaten, wie bspw. Bulgarien und Rumanien, betont. Diese kdénnten jedoch die
Durchfihrung konkreter Implementierungsschritte erschweren. Im Sinne der
Kooperationsidee solle aufgepasst werden, die Donau in Bezug auf Forderungen
nicht in eine obere und untere Donau zu teilen. Die unterschiedlichen Auflagen,
Regeln und Foérderschienen wirden auch zukinftig schwierig in einem
Férderprogramm und in Projekten zu realisieren sein. Auch in Bezug auf die
zukinftigen Mittelzuweisungen im Rahmen der EUDRS bewerten die politisch-
administrativen Akteure diese Status als eine Schwierigkeit. Aktivitaten der
Privatwirtschaft und von Projekttragern wirden nachhaltig beeintrachtigt.

Ein Thema, das sich Uber die Fahigkeiten einzelner Personen bis hin zu den
zeitlichen und finanziellen Ressourcen zeige, sei, dass allgemein eine Schwierigkeit
bestehen kénne, dass nicht ausreichend Ressourcen und Kompetenzen
freigegeben wirden. Multilaterale Zusammenarbeit bedeute einen zusatzlichen
administrativen, zeitlichen und finanziellen Aufwand. Bestehende
Interessensgruppen und die administrativen Akteure verschiedener Lander weisen
daraufhin, dass es ein Hindernis flir die Strategie sein kdnne die Reisen zu den
verschieden Meetings in den SGs, WGs etc. zu finanzieren. Lediglich hatten die
PACs eine technische Hilfe zugesichert bekommen. Die subnationalen Akteure
hdtten nicht die Kapazitaten personeller oder finanzieller Art, um sich in allen
Programmen und Kooperationen zu engagieren. Die Transaktionskosten fir die
Kooperation kénnten hoch sein. Einige Akteure der politisch-administrativen Ebene
sehen dies jedoch nicht als Problem, da sich die reale Reisenotwendigkeit flr die
einzelnen Personen in Grenzen halte. Der Aufbau der Strategie wird von einigen
Akteuren als ausreichend effizient wahrgenommen, wohingegen andere eine
Uberorganisation durch die vielen Gremien fiirchten. Der Know-how-Transfer,
der durch die Akteure lUberwiegend als eine Chance empfunden wird, wird durch
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wenige administrative Akteure als eine Herausforderung gesehen, da dieser auch
mit finanziellem Aufwand verbunden sei. Vor allem externe Beobachter bewerten
die Moglichkeit, dass neue Akteure in die Strategie einsteigen konnten, als eine
groBe Herausforderung, da dennoch das hochqualifizierte Wissen der EU-
Programme bendétigt werde. Dies erhdhe die Zutrittsschwelle fiir neue Akteure
enorm.

Herausforderungen fiir die Akteure in der Governancestruktur der Strategie

Die makroregionale Kooperation ist noch in einer Orientierungsphase und das
Konzept der makroregionalen Strategien ist auf europdischer Ebene noch nicht
ausdiskutiert. Auf Ebene des Donauraumes sei nhoch nicht abschlieBend festgelegt,
was eine makroregionale Strategie fiir den Donauraum sei. Diese Unsicherheit zeigt
sich auch in einem starken Orientierungs- und Unterstiitzungsbedarf bei den
beteiligten Akteuren. Die Rolle der einzelnen Personen und die Mdglichkeiten,
andere Organisationen des Donauraumes einzubinden, entwickelten sich den
Akteuren zufolge noch. Flr alle Akteure in der Strategie, auBer den Beratern, gebe
es keine Vorerfahrung mit der ihnen zugewiesenen Rolle. Vor allem die PACs, NCPs
und SGs hatten neue Rollen inne. Die Strategie befinde sich grundsatzlich in der
Phase der inhaltlichen Priorisierung und Operationalisierung der Aktionen.
Dieser entscheidende inhaltliche Schritt sei eine groBe Herausforderung. Diese
Orientierungsphase wird von den administrativen  Akteuren deutlich
wahrgenommen. Die Politik hingegen sieht den Bedarf indirekt, da die politisch
hochrangigen Prozesse mit der Entstehung flr das Erste abgeschlossen worden
seien. Die ministerielle Ebene trage nun die politisch-administrative
Herausforderung in der gemeinsamen Bestimmung von Zielen. Die Herausforderung
sei, dass national eine Abstimmung Uber die Vertretbarkeit der Ziele in der SG
stattfinde. Die privatwirtschaftlichen Akteure sehen fiir die Kooperation zwischen 14
Landern, die so verschiedenen seien, limitierte Mdglichkeiten Ziele festzusetzen. Die
politische Seite vertritt auch die Ansicht, dass flir sie die Strategie ein weiches
Instrument bleiben sollte.

Wie in Kapitel 8.2 dargestellt, sind die Handlungsfelder der Strategie in
Prioritétsbereiche aufgeteilt. Die Entwicklung der PAs wird als die entscheidende
Herausforderung der Umsetzung wahrgenommen. Es gebe neben den oben
genannten Herausforderungen, die fast fir jede PA von Relevanz sind, verschiedene
Stolpersteine fiir die PAs. In ihrem inhaltlichen und institutionellen Aufbau sind
die PAs verschieden. Die interdisziplindaren PAs haben bspw. einen differenzierteren
Akteurshorizont, der koordiniert werden muss. Abhangig von der Herangehensweise
der PACs werden die PAs unterschiedlich gehandhabt. Die Herausforderung aus
Sicht der administrativen Einheiten ist es den Informationsfluss aufrechtzuerhalten,
um die PAs tatsachlich integrieren zu kdénnen und Doppelgleisigkeit zu vermeiden.
Die inhaltliche Ausrichtung baue auf dem bestehenden persdnlichen Netzwerk der
PACs auf. Viele PACs kennen die Ansprechpartner in den EU-Programmen nicht und
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bendtigten Zeit fir den Aufbau eines umfangreichen Netzwerkes zwischen allen
Akteuren, um die Strategie effizient koordinieren zu kénnen.

Die PACs selbst seien der Dreh- und Angelpunkt in der Strategie und werden als
Schllsselakteure fir die Umsetzung gesehen (vgl. Kap. 8.5). Dennoch werden ihre
Méglichkeiten die Strategie umzusetzen als relativ eingeschrankt wahrgenommen,
da sie kein formales und rechtliches Mandat fiir die Koordinationsrolle
hatten. Letztlich kénnten sie nur motivieren und auffordern. Die Erflllung der
umfangreichen Aufgaben bedirfe vieler Ressourcen, so dass sie letztlich delegieren
und soweit wie mdglich die SGs sowie WGs einbinden missten. Die Mdglichkeiten
der PACs die Umsetzung zu koordinieren wird als gering eingestuft. Diese
kontroverse und zentrale Diskussion wird als zweite zentrale Rahmenbedingung mit
den drei Neins in Kapitel 8.4 nocheinmal detaillierter diskutiert. Das fiir Personen,
die nicht in dieser involviert sind, generell schwer zu fassende Konstrukt der
Strategie sei genauso eine Herausforderung wie der unklare Begriff dessen, was als
Umsetzung der EUDRS zu verstehen sei. An dieser Stelle sei vorweggenommen,
dass den PACs die Madoglichkeit eines Letter of Recommendation (LoR) flr
Projekte eingerdaumt wirde. Die Befugnis zur Erstellung eines solchen und der
Vorselektion von Projekten sowie die reale Wirkung werden angezweifelt. Ein sehr
breiter Kreis der Akteure, besonders die privatwirtschaftlichen und administrativen
Akteure sowie die EU-Programme, beurteilen den LoR als zu schwaches Mittel fir
die Umsetzung. Die Verbindung zwischen den Programmen bzw. den Projekten ist
daher noch fraglich. Da die Foérderperiode sich dem Ende neigt, wird diese
Diskussion in Verbindung mit der Zukunft der MRS geflihrt.

Fir die SGs als Entscheidungsorgan in den PAs werden ebenfalls Schwierigkeiten
konstatiert. Als Gremium wird ihnen zunachst ein Mehrwert zugesprochen. Flr die
praktische Arbeit wird die Herausforderung gesehen, dass die Delegierten kein
Mandat flUr ihre Arbeit hatten. Es gibt den konkreten Wunsch, dass die Mitglieder
der SGs eine formale Ressortabstimmung in ihrem Land durchflihrten, damit der
Handlungsspielraum der SG transparent werde und mogliche Ziele friihzeitig
herausgearbeitet werden kdénnten. Es wird als Herausforderung fiir die Kooperation
angesehen, dass nicht in allen SGs ministerielle Kollegen sitzen, die konkreten
Einfluss auf die Umsetzung der gesteckten Ziele hatten.

Fur die Arbeit der Kommission werden ebenfalls verschiedene Herausforderungen
wahrgenommen. Erstens fehle aktuell ausreichend Kapazitat fur die Koordinierung
der Strategien. Zweitens sei eine Verbindung zwischen den Strategien und allen
relevanten DGs notwendig. Grundsatzlich winschen sich alle Akteursgruppen je
nach ihrer Situation eine klarere Kompetenzzuweisung durch die Kommission und
starkere top-down Vorgaben. Die Verbindung zwischen den einzelnen
Koordinierungsgremien der Strategie, wie bspw. Labgroup und PACs, befinde
sich auch noch in der Orientierungsphase. Fir die Glaubwirdigkeit der einzelnen
Gremien wird eine offene Kommunikation durch die administrativen Akteure als
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notwendig erachtet. Der Mehrwert der Kooperation sei schwer fir die
Kommission zu kommunizieren.

Der mogliche Einfluss der Strategie wird als begrenzt empfunden. Die Empfindung
vieler Akteursgruppen ist, dass die Erwartungen und das Ambitionsniveau
nicht zu hoch gesetzt werden sollten. Die Mdglichkeiten fiir kurzfristige
Ergebnisse werden sowohl von politischen Akteuren, als auch von administrativen
Akteuren und privatwirtschaftlichen Akteuren als gering eingeschatzt. Einige
kurzfristige Projekte wiirden zur Offentlichkeitswirksamkeit kommuniziert.

9.3 Reflektion der Mehrwerte und Herausforderungen

Die obige Darstellung der durch die Akteursgruppen empfundenen Mehrwerte und
Chancen einerseits sowie Herausforderungen andererseits stellt eine
Ubersichtdessen dar, was die Akteure an Méglichkeiten sowie potentiellen Barrieren
fir die Strategie sehen. Insgesamt wurden wesentlich mehr Herausforderungen
genannt. Dies ist nicht weiter verwunderlich, da der GroBteil der Interviewten aktiv
in der EUDRS beteiligt ist. Sie bringen eine gewisse Grundiberzeugung flr den
Prozess mit und beschaftigen sich mit den aktuell zu l6senden Herausforderungen.
Die Herausforderungen betreffen einerseits generelle Spezifika der Kooperationen
im Donauraum. Diese sind eher abstrakterer Natur und gepragt von
Vorerfahrungen mit Kooperationen im Donauraum. Andererseits gibt es
Herausforderungen, die sich direkt auf die Kooperationsform MRS beziehen und
solche, die sich fir die einzelnen Rollen der Governancestruktur ergeben. Aus dem
aktuellen Stand der MRS ergeben sich insbesondere Herausforderungen der letzten
beiden Gruppen . Da die EUDRS existiert und bei fast allen Interviewpartnern auch
nach Entstehung des Dokumentes ein hoher Wille sowie ein hohes Mal3 an Neugier
wahrzunehmen war, ist davon auszugehen, dass die Menge der Herausforderungen
durch die Umsetzungsschritte bedingt ist, und folglich der Mehrwert sowie die
positive Rezeption der (bergeordneten Idee (iberwiegen. Die Gefahr besteht
jedoch, dass diese den Prozess hemmen.

Die vorangehende Erarbeitung fand unter Berlcksichtigung der verschiedenen
AuBerungen von Akteursgruppen, die in Kapitel 4.3 vorgestellt wurden, statt.
Zunachst wird dies reflektiert (vgl. Abbildung 19 und Abbildung 20). Daraufhin
werden die AuBerungen der Akteure mit den in den Grundlagen erarbeiteten
Mehrwerten und Herausforderungen reflektiert.

9.3.1 Reflektion der Mehrwerte und Herausforderungen nach Akteursgruppen

Die Abbildung 19 und die Abbildung 20 zeigen eindrucksvoll, dass insgesamt
wesentlich mehr Herausforderungen als Mehrwerte genannt wurden. Die GréBe der
Kreise illustriert die Menge an genannten Mehrwerten und Herausforderungen.
Auffallig ist das weiBe Sechseck in der Mitte, welches die gemeinsamen Ansichten
reflektiert. Trotz der geringeren Summe an genannten Mehrwerten stimmen die
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interviewten Gruppen durch

Akteure bei mehr Punkten lberein als bei den Herausforderungen. Der GroBteil der
4.3.2 und 8.5 dargestellt wurde, ist die Zivilgesellschaft bisher vorrangig durch

maoglichen Mehrwerte wird durch alle Akteursgruppen empfunden. Wie in Kapitel

ihre

Interessensgruppen in der Strategie vertreten Da die im Rahmen dieser Arbeit
Interessen eher

privatwirtschaftliche Logik aufwiesen, ware interessant zu untersuchen, ob diese

die administrative oder
Ergebnisse zuklinftig auch mit der zivilgesellschaftlichen Logik Gbereinstimmen (vgl.
Tabelle 3). Insgesamt empfinden alle Gruppen ahnlich viele Mehrwerte.

Abbildung 19: Mehrwerte und Chancen der EUDRS nach Akteursgruppen
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Bei den Herausforderungen sind sich die Akteure weniger einig. Es ist auffallig, dass
beziehen. Im Vergleich zu den Mehrwerten und Chancen ist auffdllig, dass die

sich die gemeinsam empfundenen Herausforderungen vorrangig auf die der Gruppe

der generellen Herausforderungen im Donauraum (im Text die erste Gruppe)
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administrativen und
privatwirtschaftlichen

politisch-administrativen Akteure
Akteure die Herausforderungen

sowie

der
Kooperation und der Akteure in der Strategie betonen.

die
makroregionalen
Im Gegensatz dazu
erscheint besonders auffallig, dass die politischen Akteure deutlich mehr Mehrwerte
betonen als, dass sie Herausforderungen sehen.
Abbildung 20: Herausforderungen der EUDRS nach Akteursgruppen

Programmlogik Politische Logik
Know-how-Transfer

Letter of Recommendation
Verbindung der

Einfluss auf Politiken
Programme & Projekte

Geschichte des Donauraumes
& politische Spannungen
é‘&
‘,5&* Zutrittsschwelle fiir
& \9% neue Akteure
R
@\

politischen

Systemen und Wechsel
soziobkonomische &

politische Diversitat
Akteuren verschiedener

Handlungslogiken

Flexibilitdt der Makroregion

fehlende Identitdt & Zugehorigkeit
Beriicksichtigung von
nationalen Interessenslagen, heterogene

Machtinteressen

und divergierenden

Zielen

Integration der Ebenen
Vorstellungen zu Nutzungsfunktionen &

<
S
drei Neins
Absorptionsprobleme
Priorisierungen
Verwaltungs- und Sprachkulturen,
Arbeitsweisen
Integration der Fachpolitiken

Einfluss auf die zukiinftige
Mittelzuweisung
fehlende Kapazitat
Kooperation zw. alten &
politisches Commitment
& Positionierung
verschiedene Nutzungsfunktionen

der Kommission
neuen Mitgliedsstaaten
territoriale Kohdsion

mit Drittstaaten
Engagement und Beziehungen

administrativer, zeitlicher &
finanzieller Aufwand
der Akteure Transaktionskosten
Ressourcen & Kompetenzeinsatz Stolpersteine fiir die PAs
(breiter Akteurshorizont in
interdisziplindren PAs,
Letter of Recommendation Informationsfluss zwischen den
2 Verbindung der
'3}, Programme & Projekte mit EUDRS
2.
% %
%%
7
<
%
)

PAs, Doppelgleisigkeit)
Ambitionsniveau

kurzfristige Ergebnisse

funktionale

Orientierungsphase
Verflechtungen

Wunsch nach Fiihrung durch EK
inhaltlichen Priorisierung
und Operationalisierung

X
%o
5
;’A
&
x>
&
&
. >
SG als Entscheidungsorgan <

Quelle: eigene Darstellung

Es

Kommunikation zwischen Gremien

Vermittlung des Mehrwertes EUDRS

ist besonders aufschlussreich diese Erkenntnisse mit den Eigenschaften,
Beflirchtungen und Tendenzen der Akteure, die in Kapitel 4.3 erarbeitet wurden zu

nicht ausschépfend an dieser Stelle geleistet werden. Fir jede Akteursgruppe soll
eingegangen werden.

reflektieren. Diese Reflektion der Aussagen mit der Tabelle 3 ,Interessenlagen und
dennoch beispielhaft auf ihre Eigenschaften und die Aussagen in der Strategie

akteursbezogene Merkmale und Eigenschaften® kann aufgrund des Platzmangels

Fur die politischen Akteure bspw. sind Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit
relevant sowie Kompetenzzuschreibung und sichtbare Erfolge. In der Strategie
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streben sie vor allem danach den auBenpolitischen Einfluss zu steigern. Politische
Akteure tendieren dazu die praktische Umsetzbarkeit zu vernachlassigen. Dies zeigt
sich auch an den genannten Herausforderungen, da besonders die administrative
Ebene Herausforderungen aufzeigt, die durch die politischen Akteure nicht gesehen
werden. Ein Beispiel seien hier die Transaktionskosten, welche die praktische
Umsetzung begrenzen. Dies wird von den administrativen Akteuren als
Herausforderung angesehen, jedoch von den politischen Akteuren nicht
wahrgenommen. Die Teilnahme an der Strategie hat somit mit Machterhaltung bzw.
-ausweitung zu  tun. Die Tatsache, dass jedoch keine  formale
Kompetenzverlagerung auf die makroregionale Ebene gehoben wird, zeigt, dass die
politischen Akteure die Entscheidungen vor ihren Wahlern vertreten wollen und
nicht wiinschen, dass in ihren Entscheidungen beeintrachtigt werden.

Die administrativen Akteure wiinschen sich Stabilitat, Entscheidungskompetenz
und ausreichend Ressourcen. In der Strategie betonen sie das notwendige
commitment daflir von Seiten der Politik, welches aktuell gegeben ist. Es besteht
der starke Wunsch, dass dies auch erhalten bleibt. Der Umstand, dass die
administrativen Akteure die Einbindung der Fachpolitiken und Sektoren lediglich als
Mehrwert und nicht als Herausforderung sehen, spiegelt die Tendenz wider
Auswirkungen auBerhalb des eigenen Zustandigkeits- und Verantwortungsbereichs
sowie die Integration der Fachpolitiken zu vernachléssigen. Da dies generell einen
Mehrwert darstellt, scheint dies bisher nicht ohne Weiteres zu funktionieren.
Administrative Akteure wiinschen keine zusatzliche Arbeit. Daher haben sie auch in
der Strategie die Befilirchtung, dass diese zusatzlichen administrativen, zeitlichen
und finanziellen Aufwand bedeutet.

Die privatwirtschaftliche Logik, vertreten durch Projekttrager, Berater,
Privatwirtschaft und offentliche Unternehmen winscht Flexibilitdt, geringe
Vorgaben, Netzwerke, Einfluss auf Politiken, Gewinnmaximierung, stabile Regeln
und Vorgaben sowie Partizipation. Im Falle der Projekttrager kommen geringe
administrative Hlrden dazu. Dies spiegelt sich auch in der Strategie dadurch
wieder, dass diese die Netzwerke und effizientere Prozesse als Mehrwert der
Strategie flr moglich halten. Als Herausforderungen sehen die
privatwirtschaftlichen Aktuare vor allem die Ressourcen, die inhaltliche Priorisierung
und die Lésung von Nutzungskonflikten durch die politischen Organe in der
Strategie. Diese Wahrnehmung pragt ihre Erwartung an die Strategie. Sie tendieren
aber dazu, die Komplexitdt des politischen Systems zu vergessen und stellen
mitunter die gemeinniltzigen Interessen den monetéren hinten an. Dies kdnnte sich
in der Strategie darin zeigen, dass diese Akteursgruppe vor allem fachliche
Netzwerke zu ihrem eigenen Nutzen entwickeln will.

Die Programmlogik sieht einen Mehrwert darin, dass die EU-Programme starker in
einen politischen Kontext eingebettet werden. Gleichzeitig nehmen die Akteure aus
dieser Gruppe die praktische Umsetzung, z.B. durch Empfehlungsschreiben, als
Herausforderung wahr. Dies reflektiert ihre akteursbezogene Eigenschaft die
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Programmziele erreichen zu wollen und verlassliche Regeln flr die Férderperiode zu
haben. Sie wiinschen keine komplizierten Verfahrensregeln oder Berichtswesen. Die
EU-Programme beflirchten, dass durch die Strategie neue Berichtsnotwendigkeiten
entstehen. Sie tendieren dazu, die Notwendigkeit flir mehr Flexibilitat fir die
Projekte auBerhalb der eigenen Grenzen und Regularien zu vernachldssigen. Dies
spiegelt sich in der Strategie beispielsweise darin wider, dass die Frage, wie die
Programme mit anderen verbunden werden kdnnen, als wichtige Herausforderung
wahrgenommen wird. Auch Aussagen anderer Logiken zeigen, dass eine
Flexibilisierung der Programmregeln vor allem fir die funktionalen Zusammenhange
von Vorteil ware.

Die wissenschaftliche Logik und die zivilgesellschaftliche Logik sind zum
aktuellen Zeitpunkt nicht umfassend in die Strategie eingebunden. Die
zivilgesellschaftlichen Akteure, die regelmaBig eingebunden sind
(Interessensgruppen) verfolgen eher politisch-administrative Ziele. Daher sind ihre
akteursbezogenen Eigenschaften nicht leicht reflektierbar. Grundsatzlich sehen die
Wissenschaftlicher, dass die divergierenden Machtinteressen hemmend wirken
konnten. Akteursgruppeniibergreifend zeigt sich der Wunsch nach
Zuverlassigkeit der Handlungen anderer Akteure und nach Netzwerkbildung.

9.3.2 Reflektion im Vergleich mit Mehrwerten und Herausforderungen von Kooperationen im

Donauraum sowie makroregionaler Zusammenarbeit und Governanceprozessen

In diesem Kapitel wurden zuvor der Mehrwert und die Herausforderungen aus Sicht
der Akteursgruppen im Donauraum zusammengefasst und auf ihre
akteursbezogenen Eigenschaften zurlckgefiihrt. Die genannten Mehrwerte und
Herausforderungen sind nicht rein akteursbezogen, sondern spiegeln einerseits die
Herausforderungen von Kooperationen aufgrund der Spezifika des Donauraumes,
wie sie in Kapitel 2.4 vorgestellt wurden, wider. Andererseits bringt auch das
Instrument der makroregionalen Strategien selbst Herausforderungen und
Mehrwerte mit sich, die in Kapitel 3.3.3 erarbeitet wurden. Zusatzlich gibt es
Herausforderungen, denen alle Governanceprozesse unterliegen (vgl. Kap. 4.1.).
Nach der Darstellung aus Akteurssicht sollen daher nun die Mehrwerte und
Herausforderungen mit den theoretisch diskutierten reflektiert werden.

Die in der theoretischen Auseinandersetzung mit MRS diskutierten Mehrwerte (vgl.
Tabelle 5) und Herausforderungen (vgl. Tabelle 6) spiegeln sich in den durch die
Akteure in der EUDRS empfundenen Mehrwerte und Herausforderungen ganzlich
wider. Dies ist einerseits nicht verwunderlich, da die zu Grunde liegende
Zusammenstellungen fur MRS auf den Erfahrungen des Ostseeraumes aufbauen.
Da die Strategie eine &ahnliche Governancestruktur und Entwicklung aufweist,
erscheint dies logisch. Auch, dass die empfundenen Mehrwerte und
Herausforderungen fir Kooperationen im Donauraum die gleichen sind, wie flr
andere Kooperationen im Donauraum ist nicht weiter verwunderlich. Die Akteure
kennen den Donauraum und sind mit den Herausforderungen in bisherigen
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Kooperationsbemihungen in Kontakt gekommen. Da Herausforderungen jedoch
genereller Art sind, kann davon ausgegangen werden, dass sie die EUDRS
langfristig begleiten werden. Lediglich die Herausforderungen, die sich auf die
Gremien der Governancestruktur beziehen sind nicht offensichtlich in den
Grundlagen zu MRS. Dies kann jedoch auch auf die geringe verfiigbare Literatur zur
Governacnestruktur der MRS zurickzufihren sein.

Ein detaillierter Abgleich aller Mehrwerte und Herausforderungen aus den
Grundlagen und Interviews ware an dieser Stelle zu ausschweifend und wirde fir
die Fragestellung der Arbeit keine weiteren Erkenntnisse bringen. Daher sei darauf
hingewiesen, dass die Vielzahl an Akteuren, Rollen, Erwartungen, Programmen,
Instrumenten, Politikbereiche, Bedlirfnisse und Machtanspriichen eine
Herausforderung ist. Die EUDRS bewegt sich zwischen einer Vielzahl an mdglichen
Spannungsfeldern, so dass im Laufe der Zeit sich herausstellen wird, welche fir den
Donauraum limitierend sind und in welchen die Organisationsform der MRS eine
positive Entwicklung darstellt. Die Tabelle 5 und Tabelle 6 geben eine Ubersicht
Uber mogliche Knackpunkte der Strategien und kénnen im weiteren Verlauf als
Ansatz dazu dienen, diese Aspekte konkret zu beobachten und einen Umgang mit
diesen in der EUDRS zu finden. Da auch Governanceprozesse Besonderheiten und
Herausforderungen aufweisen, die in Kap. 4.1 theoretisch diskutiert wurden, sollen

diese noch in Bezug zur EUDRS gesetzt werden.

e  Koordinierung der Politiken,

Instrumente, Finanzen und Akteure

e  Koordinierung zwischen den
Sektorpolitiken, den Ebenen und
Geographien

e  Starkung der transnationalen und

grenziberschreitenden Kooperation

e Nutzen der Herausforderungen als
gemeinsamer Nenner

¢ thematisch fokussierter Beitrag zur

territorialen Kohasion

e  AnstoB zur Reflektion Uber Multilevel-

Governance, Subsidiaritat und
Globalisierungsstrategien

. Schaffen einer Briicke zwischen
raumlichen Politiken und
Nachbarschaftspolitiken

e integrierte Kooperation mit
supranationalen Institutionen und
weiteren Akteuren

. Fokussierung auf einzelne
Themenbereiche

. Einordnung der Projekte in einen
breiteren Kontext

e  Fur die Offentlichkeit sichtbare
Ergebnisse von Politiken

. Beitrag zu Lésung politischer
Konflikte und Klarung von
Grenzkonflikten

e Anregung von institutionellen
Innovationen und Veranderungen
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Impuls fir die Donauregion

Kommunikation und Netzwerkbildung, Aufbau neuer
Beziehungen

fachlich orientierter Austausch zwischen gleichen
Ebenen und der EK

politische Unterstiitzung des Prozesses und
Ressourceneinsatz

Bestimmung gemeinsamer Handlungsfelder und
politisches Bekenntnis und Priorisierung
Wahrnehmung des Donauraums in der EU und global
Entwicklung einer gemeinsamen Identitat im
Donauraum und Bewusstseinsbildung in der
Offentlichkeit

auBenpolitische Bestrebungen und friedenspolitische
Wirkungen

Uberwindung von Grenzstreitereien und Konflikten
Beitrag zur EU-Integration

Anndherung zwischen Mitgliedsstaaten und
Drittstaaten

Know-how-Transfer

Hebung der Prozesse auf makroregionale Ebene
ermdglicht effizientere Gestaltung der politischen
Prozesse, Integration verschiedener Ebenen
Integration der Sektorpolitiken und Lésung von
Nutzungskonflikten

Einbettung der Programme und Projekte in einen
politischen Kontext und Unterstiitzung der
Kooperation zwischen den Programmen

funktionale Raume

Wohlstandswachstum in der Region und Beitrag zur
territorialen Kohasion



MEHRWERT UND HERAUSFORDERUNGEN DER MAKROREGIONALEN KOOPERATION IM DONAURAUM

Diversitat in soziobkonomischer und
politischer Hinsicht
politische Spannungen zwischen den
Landern
verschiedene Verwaltungs- und
Sprachkulturen
heterogene Vorstellung zur Lésung von
Nutzungskonflikten
geschichtliche Funktion des Flusses als
Grenze
unterschiedliche EU Status der Lander
o verschiedene Standards
o verschiedene
Finanzierungsschienen
o Finanzierungsliicke an der
mittleren Donau
o  Nutzungskonflikte zwischen
Schifffahrt und Umwelt

Beeinflussung der drei Neins
o rechtliche Bedeutung der
Strategien
o unklare inhaltliche und
administrative Verbindung zu
Finanzierungsprogrammen
o Fehlen eigener Mittel
Ambitionsniveau
Bereitschaft der Akteure
thematische Spannung durch
Uberlappende Politikbereiche
institutionelle Spannungen durch eine
groBe Anzahl an Akteuren
Spannungen in der Koordinierung durch

ein mogliches Missverstdandnis der Rollen
von Kommission und den Nationalstaaten

als den Umsetzenden
instrumentelle Spannung durch die
Vielzahl an Instrumenten und
Programmen

Spannungen auf Grund von
Machtanspriichen und einem
angemessenen Ansatz um die

transnationale Kooperation zu verbessern

Umsetzung der Ziele in den
Governancestrukturen zu koordinieren
Monitoring der Strategie

ideale Mittelweg zwischen thematischer
Fokussierung und breitem, integrierten
Einbezug aller Akteure

Dauerhaftigkeit der Kooperation

Diversitat und Geschichte des Donauraumes
unterschiedliche sozio6konomische und politische
Ausgangslage der Lander

Unterschiede in den politischen Systemen und der
politische Wechsel in Verbindung mit personellen
Veranderungen

heterogene Vorstellungen zur optimalen
Gewichtung der verschiedenen
Nutzungsfunktionen und Priorisierungen

politische Spannungen

unklare Identitdt des Raumes und fehlende
Zugehorigkeit zum Raum

unterschiedliche Verwaltungs- und Sprachkulturen
sowie eine Annaherung der Verwaltungskulturen
und Arbeitsweisen

Kooperation zwischen alten und neuen
Mitgliedsstaaten der EU mit Drittstaaten
Abhdngigkeit von persénlichem Engagement und
Beziehungen der Akteure untereinander
Ressourcen und Kompetenz der Akteure
Einbindung von Akteuren aller Handlungslogiken
Integration der verschiedenen und Flexibilitat an
den auBeren Grenzen

Integration der Fachpolitiken und
Berticksichtigung der Nutzungsfunktionen
Selbstverpflichtung der Politiker, politisches
commitment, politische Positionierung der
Strategie

Bericksichtigung von nationalen Interessenslagen
und Vorantreiben der territorialen Kohasion
Verbindung von Machtinteressen und
divergierenden Zielen

drei Neins

Absorptionsprobleme

Versuch der Einflussnahme auf zukiinftige
Mittelzuweisungen

zusatzlicher administrativer, zeitlicher und
finanzieller Aufwand, Transaktionskosten der
Kooperation

Know-how-Transfer

Zutrittsschwelle fir neue Akteure

Orientierungs- und Unterstiitzungsphase

Phase der inhaltlichen Priorisierung und
Operationalisierung

Stolpersteine fiir die Arbeit in den PAs (breiter
Akteurshorizont in interdisziplindren PAs,
Informationsfluss zwischen den PAs,
Doppelgleisigkeit)

schwache Rolle der PACs, es gibt kein formales
und rechtliches Mandat fiir die Koordinationsrolle
Mdéglichkeit des Letter of Recommendation und
Verbindung der Programme und Projekte mit der
Strategie

SG als Entscheidungsorgan

fehlende Kapazitat in der Kommission

121



e  Wunsch nach top-down Vorgaben durch die
Kommission

e Freigabe von Ressourcen und Kompetenz durch
die Lander

e Verbindung und Kommunikation zwischen den
einzelnen Koordinationsgremien

e schwierige Kommunikation des Mehrwertes der
Strategie

e Ambitionsniveau und Erwartungen sowie geringe
Moglichkeit kurzfristige Ergebnisse zu erzielen

Herausforderungen von Governanceprozessen und makroregionale Strategien

Die allgemeinen Herausforderungen von Governanceprozessen sind auch fir die
EUDRS relevant. Die EUDRS ist eine adaptive Strategie.(vgl. Kap. 3.2) . Das
Konzept makroregionaler Strategien ist nicht eindeutig geklart, weshalb in
makroregionalen Strategien die Akteure eine lange Orientierungsphase bendtigen.
Mitunter fahrt die vermeintliche Ziellosigkeit zu Enttduschung bei den Akteuren. In
makroregionalen Strategien ist die Zielfindung innerhalb der PAs ein wichtiger,
jedoch kritischer, Punkt. Dieser spiegelt sich bei den durch die Akteure
empfundenen Herausforderungen zur inhaltlichen Priorisierung und
Operationalisierung wider. So kann die Zielfindung einen sehr positiven Einfluss auf
die Kooperation haben. Sollten die Ziele zu abstrakt sein, keine gemeinsame
Gewichtung der Nutzungsfunktionen erreicht werden oder die Operationalisierung
der Aktivitdten nicht zu konkreten Projekten fithren, kann das Engagement der
Akteure schnell nachlassen.

FlUr die EUDRS lasst sich die Gefahr ableiten, dass der Prozess durch die Anzahl der
involvierten Akteure und Beteiligten von 14 Landern dazu neigt ineffizient zu
werden. Die einzelnen Gremien mussen operational bleiben. Die EUDRS wird in
kleineren Gruppen organisiert, wie bspw. den Arbeitsgruppen. Auch die Labgroup
bezieht nicht immer alle Akteure, die méglich waren, mit ein, sondern versucht ein
operationales Niveau zu halten. (vgl. EU-Programm 2) Diese Erfahrung wurde auch
in der EUSBSR gemacht. (vgl. Ext. Beobachter 1) Die Kooperation fihrt zu hohen
Transaktionskosten bei allen Beteiligten. Die Wichtigkeit des Prozesses fir die
Staaten wird zeigen, welche Transaktionskosten getragen werden.

Governanceprozesse neigen zur Institutionalisierung. Das Entstehen der EUDRS
stellt gewissermaBen auch eine Institutionalisierung von Kooperation im
Donauraum dar. Der Prozess an sich bendétigt ein MindestmaB an Regeln, das durch
die Struktur und die Arbeitsweise in den einzelnen Gremien und Gruppen
determiniert wird. Erfolge sind zudem elementar, damit die Akteure dem Prozess
der EUDRS zu vertrauen. (vgl. Kap 4.1) Auch der informelle Prozess der EUDRS
neigt dazu sich mit jedem Treffen der einzelnen Gremien weiter zu
institutionalisieren.  Innerhalb dieser Gruppen sind die Entscheidungen
pfadabhéngig. Das Verhalten der Akteure in den SGs bspw. wird
vergangenheitsdeterminiert durch die vorangegangenen Sitzungen mitbestimmt. In
der Umsetzung wird diese Pfadabhangigkeit noch weiter zum Tragen kommen.
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Die unubersichtliche Menge der Akteure mit unterschiedlichen Akteurs- und
Handlungslogiken, die miteinander interagieren, zeigen eine vertikale Dimension
zwischen den Staaten. Die horizontale Integration findet zum einen in den Staaten
und zum anderen durch die Governancestruktur der EUDRS mit der tGibergeordneten
HLG, den NCPs, SGs und schlieBlich den WGs statt. Die PACs als koordinierende
Komponenten sind der Mittelpunkt der vertikalen und horizontalen Integration in
den PAs und der sektoralen Integration zwischen den PAs. Durch die PAs und die
verschiedenen Gruppen verwischen die Grenzen der Governancearenen. In den
verschiedenen Gremien besteht aufgrund des Einstimmigkeitsprinzips die
Herausforderung der joint decision making trap und des strategischen Handelns der
Akteure.

Bei einer moglichen Entscheidung fir Projekte mit Mittelzuweisung ist neben der
Beachtung der verschiedenen Bedirfnisse der Lander auch das Ringen um Macht
eine Herausforderung. Dieses findet sowohl in den Nationalstaaten, als auch
zwischen den Nationalstaaten statt. Fir die Dauerhaftigkeit und das Vertrauen in
die Kooperation, ware eine Machtverschiebung zugunsten der Netzwerke bzw. das
Erlangen einer gewissen Verbindlichkeit der Absprachen, eine Notwendigkeit.
Allerdings entsteht ein Legitimationsproblem, da die makroregionalen Gremien nicht
gewahlt sind. Vor allem fiir die privatwirtschaftlichen Akteure ist Flexibilitat
notwendig. Zeitgleich wird ein gewisses politisches, langfristiges commitment
verlangt. Die verschiedenen administrativen Probleme sowie die
Absorptionsprobleme kdénnen konkrete Umsetzungsschritte sehr schwierig
gestalten. Die Ublichen theoretischen Herausforderungen von Governanceprozessen
zeigen sich also auch fir makroregionale Kooperationen als relevant. Diese werden
mit Ausnahme der informellen Verbindlichkeit von Absprachen und dem daraus
entstehenden Legitimationsproblem von den Akteuren als solche wahrgenommen.

Trotz dieser Herausforderungen flir das Funktionieren der Kooperation bietet die
informelle Kooperation auf makroregionaler Ebene Vorteile gegeniber anderen
Kooperationen. So besteht ein Vorteil darin, dass im informellen Rahmen zunachst
Absprachen getroffen werden kénnen und so Konflikten vorzubeugen. Die
Kooperationsform EUDRS gibt nicht vor, dass in jedem Projekt alle Lander beteiligt
sein mussen. So bleibt den Nationalstaaten in diesem Rahmen die Flexibilitat
Schwerpunkte in den PAs zu setzen. Die Einbindung der makroregionalen
Strategien in die Mehrebenendynamik der EU ermdglicht zudem, dass diese
integriert kooperieren kdénnen, je nachdem welche Ebene in den verschiedenen
Nationalstaaten die Verantwortlichkeiten tGbernehmen. GewissermaBen findet auch
eine Reskalierung der Prozesse statt, da mitunter Kompetenzen auf die
makroregionale Ebene verlagert werden. Die SGs, die HLG und die NCPs kénnen auf
der strategischen Lenkungsebene die verschiedenen thematischen Bereiche
mitgestalten und vorbereiten. In der gemeinsamen Strategie besteht zudem die
Moglichkeit, dass die Governancestruktur dazu beitragen kann, dass die
kompetitive Interaktionsorientierung zwischen den Nationalstaaten sich durch die
Verhandlungsorientierung zu einer kooperativen Interaktionsorientierung verandert.
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Die verschiedenen Mehrwerte und Herausforderungen der Governanceprozesse
pragen die Erwartungen der Akteure an die Strategie. Aufbauend auf diesen
empfundenen Mehrwerten und Herausforderungen, haben die Akteure Erwartungen
an den Prozess, was sie realistischer weise als Ergebnisse und Wirkungen des
Prozesses einschatzen. Die Erwartungen an den Prozess werden neben den
Herausforderungen und Mehrwerten von zwei in der aktuellen Diskussion besonders
prasenten Punkten geprdgt. Diese werden aufgrund des besonderen Interesses bei
den interviewten Akteuren im Folgenden naher diskutiert werden.

9.4 Umsetzung der EUDRS durch Projekte trotz der drei Neins

Wadhrend der Durchfiihrung der Interviews stellte sich heraus, dass besonderer
Diskussionsbedarf bei allen Akteuren in Bezug auf die Umsetzungsmdoglichkeiten der
Strategie besteht. Zwei zentrale Herausforderungen in der Strategie sind die
Rahmenbedingung der drei Neins und die Eingliederung bzw. Verbindung der
Férderschienen, Programmen und Projekte mit der Strategie. Diese
Rahmenbedingungen pragen die Mdéglichkeiten der Implementierung. Diese beiden
Punkte bestimmen die Diskussionen sind zum Zeitpunkt des Beginns der
Implementierungsphase. Da die interviewten Akteure sehr differenzierte
Sichtweisen auf die Madoglichkeiten der Strategie vor dem Hintergrund der
Rahmenbedingung der drei Neins und des Labelling von Projekten haben, werden
an dieser Stelle diese Sichtweisen gegenlibergestellt werden. Diese
Rahmenbedingungen lassen sich nicht schlichtweg in Mehrwerte und
Herausforderungen aufteilen (vgl. Kap. 9.1 und 9.2). Sie pragen erganzend zu den
Mehrwerten und Herausforderungen zudem die Erwartungen an die Strategie,
welche im Anschluss dargestellt werden (vgl. Kap. 9.5). Ein besseres Verstandnis
der Umsetzungsmoglichkeiten ermdglicht zudem eine gezieltere Reflektion der
Ubertragbarkeit des soft spaces Konzept (vgl. Kap. 10). Es werden die Sichtweisen
der Akteure aus Sicht ihrer Rollen in der Strategie (vgl. Anhang 5) und die
Diskussion in Kap. 3.3.3 aufgegriffen.

Umsetzung der EUDRS durch Projekte?

Das Strategiepapier entstand in einem breiten Konsultationsprozess und stellt eine
politische Willensvereinbarung der Nationalstaaten dar. Dieser auBenpolitische
Prozess soll durch Projekte umgesetzt werden. Die Rolle der Projekte wird dabei
zwiegespalten betrachtet. Es gibt Stimmen, die sich (statt der Konzentration der
SGs auf das Verteilen von LoRs) in den SGs Diskussionen um strategische Ziele und
ihr Erreichen innerhalb der PA winschen. (vgl. NCP 2; Beobachter 2; EU-
Programm 1) Andere wiederum sehen die Projekte als Kerntatigkeit und
Notwendigkeit, um den politischen Willen hochzuhalten und Ergebnisse des
Prozesses prasentieren zu kénnen. (vgl. PAC5; EU; NCP 3) Die Strategie stellt
demnach die politische Verankerung der Kooperation dar, die dann durch Projekte
konkrete Ergebnisse produziert und durch die schlieBlich die Integration der
Sektoren stattfindet. (vgl. Externer Beobachter 7; vgl. Berater 3)

124



MEHRWERT UND HERAUSFORDERUNGEN DER MAKROREGIONALEN KOOPERATION IM DONAURAUM

Es ist noch nicht abschlieBend geklart, wie zukilinftig der Kontakt zu den Projekten
vor und nach ihrer Auswahl gehandhabt wird. Die PACs sind Ansprechpartner fir
potenzielle Projekttréger, unterstitzen bei der Auswahl der Férderprogramme und
stellen Kontakt zu bestehenden Projekten her. (vgl. PAC 1; PAC 4) Darilber hinaus
lassen die Kapazitaten jedoch keine erganzende Unterstitzung der Projekte in der
Antragsstellung zu. (vgl. PAC 4; PAC 6) Alle Akteure sind der Ansicht, dass fur
Donauraumprojekte kein zusatzliches oder nur ein sehr geringes Berichtswesen
eingefuihrt werden soll, da dies die Projekttrager zusatzlich zu dem ohnehin hohen
administrativen Aufwand belasten wiirde. (vgl. Tabelle 3) Ein darlber hinaus
gehendes Monitoring wird von den PACs unterschiedlich bewertet und wird von
Anzahl und Sprache der Projekte abhdangen. (vgl. PAC 1; PAC 4) Der Anreiz fir die
Projekttréger EUDRS-Projekt zu werden liegt neben der Offentlichkeitswirkung
zunachst in der Hoffnung, dass die Empfehlung durch die EUDRS eine positive
Auswirkung auf den Forderbescheid hat. Die im Aktionsplan befindlichen Projekte
sind teilweise aktiv bei Veranstaltungen aufgetreten und haben Eigenwerbung bei
den verschiedenen EinflussgréBen gemacht. Dies bendtigt Ressourcen und
bevorzugt daher erfahrene und gréBere Projekte. (vgl. Projekttrager 2) Die Projekte
sind an einem inhaltlichen Austausch mit anderen interessiert. Wie und ob dieser
organisiert wird, z. B. durch Workshops im Rahmen der jahrlichen Stakeholder-
Konferenz, ist noch unklar.

Die ungeklarte Verbindung zwischen den Fdrderprogrammen und der Strategie ist
ein weiterer Diskussionspunkt. Es gibt kein ETZ-Programm, das die gesamte Region
abdeckt. (vgl. Anhang 2). In den bestehenden Programmraumen finden
Donauraumprojekte jedoch keine Mehrheit, da sie einen Teil der Lander auBen vor
lassen. (vgl. EU-Programm 3; PAC 1; PAC 2; NCP 2) Donauraumprojekte haben
keinen hdheren Stellenwert als andere, da die Auswahl der Projekte durch die
Monitoring Committees eine politische Komponente hat. (vgl. NCP 2; PAC 4; PAC 5)
Die strategische Forderentscheidung flr die Projekte findet zudem vorgelagert auf
nationaler Ebene durch die Entscheidung fiir die Ko- und Vorfinanzierung statt. Die
Sekretariate der Programme sind technische Sekretariate, die Projekte begleiten.
Die Staaten mochten ihre strategische Prioritdtenentscheidung nicht an die
Programme abgeben. (vgl. NCP 2) Fir die Nicht-Mitgliedsstaaten ist es innerhalb
der IPA-Funds vergleichsweise einfach einen call zu Donauraumprojekten durch zu
fiuhren, wie z. B. Serbien dies tat. (vgl. NCP 3) Die Programme haben ihre eigenen
Zielerreichungskriterien zu erflllen und fihren ein neutrales Auswahlverfahren
durch, in denen Projekte nach Qualitatskriterien geprift werden. Diese laufenden
Verfahren werden nicht zu @ndern sein. Eine Vorselektion der Projekte im Sinne
einer qualitativen Bewertung werden die PACs nicht vornehmen kénnen. (vgl.
NCP 1; NCP 2) Dennoch ist der Mehrwert der Strategie flr die Programme die
fachliche Verankerung in den PAs. Auf dieser kdnnte eine weitere Zusammenarbeit
aufgebaut werden. Die Win-win-Situation zwischen den vorhandenen Geldern in
den Programmen sowie dem politischen Engagement und der Akteursvielfalt in der
Strategie sollte genutzt werden. Flr die meisten Akteure, insbesondere fiir die PACs
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und NCPs, aber auch fir externe Beobachter scheint eine klare top-down
Anweisung, dass der Beitrag der Projekte zur EUDRS ein wichtiges Kriterium fur
eine Forderentscheidung ist, an die Programme notwendig. (vgl. Berater 1; EU-
Programm 1; Berater 2; PAC 4)

Fiar viele ist die Verknipfung der Forderwtrdigkeit von Projekten mit den Zielen der
MRS fir die kommende Forderperiode eine Voraussetzung fir den Erfolg der MRS.
(vgl. Kap. 3.3.3; vgl. PAC 6) In Bezug auf ein mégliches Donauraumprogramm sind
allerdings Zweifel erkennbar. Einerseits ware es vorteilhaft ein Programm zu haben,
welches zur Durchsetzung der Donaustrategie explizit beitragt. Andererseits kénnte
dies die Aufmerksamkeit der Akteure von den vielen verschiedenen Programmen
ablenken. Die EUDRS soll eine bessere Koordinierung zwischen den Programmen
schaffen, da die Finanzierungsschienen mit den Struktur- und Kohasionsfonds, und
Programme wie LIFE oder Forschungsrahmenprogrammen in der Summe ein
breiteres Themenfeld abdecken, als es die Strategie oder ein Programm kann. (vgl.
NCP 1) Die Schaffung eines ETZ-Programmes fiir den Donauraum bilrge daher auch
die Gefahr, dass einige Akteure ihr Interesse an der Kooperation verléren. (vgl.
NCP 2)

Desweiteren werden die Madoglichkeiten des LoR diskutiert. Der wesentliche
Unterschied zum Vorbildraum Ostsee ist, dass dort der gesamte Strategieraum
durch ein ETZ-Programm abgedeckt ist. Hier konnte der LoR leichter angenommen
werden. Da die EUDRS nicht als Entscheidungskriterium in der Fdrderperiode
festgeschrieben ist, ist ein GroBteil der Akteure kritisch, welche Bedeutung der LoR
haben kann. Im Prinzip kénnen die PAs keine qualitative Vorselektion der Projekte
machen, obwohl sie durch die Arbeitsgruppen eine hohe fachliche Verankerung
haben. Daher kénnte der LoR ein Hinweis auf die Qualitdt des Projektes und auf
seine politische Unterstitzung sein. (vgl. PAC 6; EU-Programm 3; Berater 1;
Berater 4) Der Ansatzpunkt, Projekte durch Empfehlungsschreiben zu unterstitzen,
wird bereits praktiziert, hat aber in der Regel keine entscheidende Bedeutung. Da
die EUDRS ein politischer Prozess ist, konnten den PACs jedoch Berechtigung und
Kompetenz zugesprochen werden. Die Erfahrungen in der EUSBSR zeigten, dass
der Einfluss des LoR abhdngig davon ist, ob die Projekte die Qualitatskriterien der
Programme erflllen und wie inflationar de Md&glichkeit genutzt wurde. (vgl. EU-
Programm 3; EU)

Schlussfolgernd ist das Zusammenspiel zwischen EUDRS und Projekt nach der
Auswahl als Donauraumprojekt in der Klarungsphase. In der Diskussion um die
zuklinftige Ausrichtung der Férderprogramme sind sich alle Akteure einig, dass der
Zusammenhang von Bewilligungs- und Empfehlungsschiene besser organisiert
werden muss.

Umsetzung der EUDRS trotz dreimal Nein?

Die beginnende Umsetzungsdiskussion wird dominiert von den verschiedenen
Meinungen zu den drei Neins. Trotz der Betonung der drei Jas der besseren
Koordinierung der Ressourcen, koharenten Implementierung der Regularien und
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minimalen Strukturen (vgl. Kap. 3.3) dominieren die drei Neins in der offentlichen
Wahrnehmung. (vgl. NCP 2) Ein GroBteil der Akteure bewertet die drei Neins als
kein groBes Hindernis fir die Umsetzung. Um auf europaischer Ebene Zustimmung
fir die MRS zu erhalten, waren sie nach Meinung verschiedenster Akteursgruppen
der einzig mogliche Weg. (vgl. Projekttrager 1; PAC 3; PAC 5; PACGE6;
Beobachter 2; Externer Beobachter 4; EU-Programm 3; Berater 1; NCP 3) Die
meisten Akteure teilen die Ansicht, dass aufgrund dieser frih festgelegten
Rahmenbedingungen die Strategie innerhalb dieser kurzen Zeit von 2 Jahren
entwickelt und verabschiedet werden konnte. (vgl. Projekttrager 1; PAC 6; NCP 1;
NCP 3; Externer Beobachter 5; Berater 3; Berater 4) Die Logik dahinter ist, dass
einem neuen europdischen Politikfeld nicht zwangslaufig ein neues Budget
gegenlbersteht. (vgl. NCP 2) In diesem Zeitraum standen die Inhalte der Strategie
statt Diskussionen um Geld oder Machtzuweisungen im Vordergrund. (vgl.
Berater 1; Projekttrager 1; NCP 2) Dies wird von vielen Akteuren als sehr positiv
und als geschickte Argumentation der EK bewertet. (vgl. PAC5; Externer
Beobachter 5)

Vor dem Hintergrund der ungeklarten Verbindung zu den Programmen begrenzen
die drei Neins die Mdglichkeiten der Strategie vor allem aus Sicht der PACs. (vgl.
PAC 3) Dem Argument, dass ausreichend Gelder in den Regionalfonds vorhanden
seien, diese bisher jedoch lediglich nicht in dem MaBe abgerufen wurden (vgl. PAC
4; Beobachter 2), steht gegeniber, dass diese Gelder bestimmten Zwecken
gewidmet sind und flr die Lander ohne Absorptionsschwierigkeiten die Fonds
weitestgehend ausgeschopft sind. (vgl. PAC 3; PAC 4). Sicherlich werden die drei
Neins als kritisch fir die Umsetzung angesehen und lassen die Wirkung der
Strategie anzweifeln. (vgl. Externer Beobachter 2) Die groBe anfangliche Euphorie
wurde bei vielen Interessierten, insbesondere bei Projekttrdagern durch das Nein zu
finanziellen Ressourcen gemindert. (vgl. PAC 3; PAC4; NCP 1) Eine groBe
Enttduschung Uber die drei Neins ist in den Interviews jedoch nicht durchweg
feststellbar. Allerdings werden groBe Hoffnungen auf eine neue Stellung von MRS in
der kommenden Férderperiode gesetzt. (vgl. Berater 4)

Vieles spricht dafiir, dass die drei Neins dauerhaft auBer Kraft gesetzt werden
kénnten oder zumindest aufgeweicht werden. (vgl. Externer Beobachter 7) Ein
GroBteil der Akteure wertet die Zuweisung der technischen Hilfe fir die PACs und
die Bewilligung von vier Projekten Uber die Budgetlinien des EP als eine Abweichung
vom Nein zu finanziellen Mitteln. (vgl. NCP 2; Berater 3; PAC 4) In Bezug auf
institutionelle Neuerungen ist es Auslegungssache, ob die einzelnen Gruppen und
Akteure in der EUDRS nicht an sich schon eine institutionelle Neuerung sind. Die
neu entwickelte Governancestruktur mit ihren Beziehungen und Verhaltensweisen
ist eine Institutionalisierung. Die einzelnen Rollen und Gremien in der Strategie, wie
die HLG, die PACs, die NCPs, WGs und SGs sind eine Institutionalisierung der
Kooperation, die durch die Bereitstellung der Ressourcen auf Seiten der
Nationalstaaten, aber auch der EK, moglich geworden ist. (vgl. Kap. 3.3; vgl.
Externer Beobachter 7; Kap. 4.1) Die Governancestruktur der EUDRS ist keine
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Institution im Sinne einer Organisation. (vgl. EU-Programm 1) Ob dariber hinaus
politische Entscheidungen zu einer Organisation getroffen werden, bleibt
abzuwarten. Auch eine Veranderung der Arbeitsweisen der bestehenden
Organisationen oder die Schaffung verdanderter Kompetenzbereiche in
Férderprogrammen etc. waren institutionelle Innovationen nach Schneidewind und
werden im Rahmen dieser Arbeit als Institutionalisierung bezeichnet. (vgl. NCP 2;
Berater 3; Externer Beobachter 6; Kap. 3.3.3) Vielmehr gibt die EUDRS durch ihren
Rahmen die Notwendigkeit zu einer Anpassung. Bezliglich des dritten Neins zu
rechtlichen Regelungen entsteht durch die EUDRS keine rechtliche Bindung,
allerdings sollte die auBenpolitische Bindungswirkung nicht unterstitzt werden. Ob
sich MRS in der kommenden Forderperiode auch rechtlich bindend auswirken, bleibt
abzuwarten.

9.5 Erwartungen der Akteure an eine erfolgreiche Umsetzung

In den vorangegangenen Kapiteln wurden die Mehrwerte und Herausforderungen
der makroregionalen Kooperation im Donauraum aus Sicht der Akteursgruppen
beleuchtet. Diese wurden beziglich der akteursspezifischen Eigenschaften, der
Merkmale von MRS und Governanceprozessen reflektiert und in Beziehung zu
einander gesetzt. Eine dauerhafte, erfolgreiche Kooperation kann sich nur entfalten,
wenn die Akteure trotz Schwierigkeiten ihre Ziele und Erwartungen in der Strategie
reprasentiert sehen (vgl. Kap. 4.3; 5.1). Die Mehrwerte und Herausforderungen
sowie die zwei wesentlichen Rahmenbedingungen der Implementierung durch
Programme und der drei Neins zeigen den Mdéglichkeitsraum der EUDRS auf.
Akteure stellen automatisch die Mehrwerte den Herausforderungen gegeniber und
generieren so ihre Erwartungen an den Prozess. Es ist daher sehr interessant die
realistische Einschatzung der Akteure, die Erwartungen festzustellen. Es lasst sich
vergleichen, ob die explizit genannten Erwartungen an den Prozess, die hier
abstrahiert dargestellt werden, die Einschatzungen der Mehrwerte und
Herausforderungen widerspiegeln. Die Erwartungen werden deshalb im Folgenden
kurz zusammengefasst und durch Zitate zu Erfolgsdefinitionen veranschaulicht.

Entwicklung langfristiger Kooperationsnetzwerke

Die Ubergeordnete Erwartung aller Akteure an die Donauraumstrategie ist, dass
diese als Impuls fiur die Entwicklung langfristiger Kooperationsnetzwerke im
Donauraum fungiert. Es wird erwartet, dass durch die EUDRS die Denkstruktur und
das Identitatsbewusstsein der Akteure in Richtung der Zugehoérigkeit zu einem
gemeinsamen Raum geférdert und so die Denk- und Arbeitsweise in Richtung eines
Miteinander verandert wird. Diese Erwartung spiegelt sich in dem am meisten
genannten Mehrwert, den die strategische Kooperation mit sich bringt, wider: Das
Funktionieren einer erfolgreichen Netzwerkkooperation hangt vorrangig davon ab,
den generellen Herausforderungen fiir Kooperationen im Donauraum zu begegnen.
Dies beinhaltet es trotz der verschiedenen soziobkonomischen und politischen
Ausgangslagen, unterschiedlichen Verwaltungs- und Sprachkulturen, den
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Unterschieden in den politischen Systemen und einer fehlenden Donauraumidentitat
zusammen zu arbeiten. Zur Erflllung dieser Erwartung missen ebenso die
makroregionalen Herausforderungen des Instrumentes, wie die Kooperation
zwischen den Mitgliedsstaaten, eine politische Positionierung und der Stellenwert
der Strategie ebenso bewaltigt werden. Da diese Netzwerke sich nicht ohne die
MRS entwickelt haben, kann davon ausgegangen werden, dass zunachst die
generellen Herausforderungen fir Kooperationen im Donauraum U(berwunden
werden missen. Das Bilden der Kooperationsnetzwerke wird jedoch vorrangig
davon abhangen, ob die Akteure sich vertrauen und gemeinsame Ziele
identifizieren koénnen, die sich dann auch in Politiken niederschlagen. Die
Ubergeordnete Erwartung ist folglich, dass die MRS einen Rahmen fir eine
effizientere Kooperation darstellt und sich die Beziehungen der Staaten
untereinander verbessern. Von diesem Netzwerk wird erwartet, dass in den
Schwerpunktbereichen Prioritdten geschaffen werden sowie dass sich diese
schlieBlich in Politiken niederschlagen und so langfristig Auswirkungen auf die
Geldflisse und Investitionen haben.

Erfolg wire,.. ,wenn es eine langfristige Zusammenarbeit ist.“ (Externer Beobachter 3)

.. ,wenn die kompetenten Partner, die Instrumente zur Umsetzung haben und die
entscheidenden Handlungstriger die Plattform nutzen.” (vgl. NCP 2)

.. ,wenn man es schafft die Donau als visionires Element zu entwickeln.“ (vgl.
Projekttriger 1)

Die EUDRS als Impulsgeber und Denkanstof3 fiir die Akteure

Alle Akteure gehen davon aus, dass verschiedene Impulse von der EUDRS
ausgehen und die Zusammenarbeit neuen Schwung erhalt. Die Strategie hat
Aufmerksamkeit auf sich gezogen und wird zunachst als Mehrwert wahrgenommen.
Es wird die Hoffnung geduBert, dass diese Option genutzt wird und dass durch die
EUDRS Veranderungen initiiert werden.

Erfolg ist,... ,die Dynamik, die entstanden ist.“ (vgl. NCP 2)
Die EUDRS als Instrument zur Férderung von Wohlstand

Die Akteure erwarten sich von der makroregionalen Kooperation eine Verbesserung
der Wirtschafts-, Sozial- und Lebensumstdnde und somit eine langfristige
Férderung des Wohlstandes und des Disparitatenabbaus im Donauraum. Diese
explizite Erwartung besteht vor allem bei Akteuren der Schwerpunktbereiche und
politische Akteure. Dies spiegelt die durch die Akteure geduBerten Mehrwerte
Wohlstandswachstum in der Region und Beitrag zur territorialen Kohasion wider. Es
ist herausfordernd, den Zusammenhang zwischen dem Einfluss der Strategie auf
Wohlstandswachstum quantitativ nachzuweisen und kurzfristige Ergebnisse zu
erzielen. Alles in allem ist die Kooperationsidee in diesem Ubergeordneten
politischen Ziel begriindet.
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Die EUDRS als Selbstverpflichtung der Akteure

Mit der Erstellung und Annahme der EUDRS haben sich die politischen Akteure
selbstverpflichtet die Zusammenarbeit in der Donauregion zu férdern. Nun werden
weitere Selbstverpflichtungen der Politik in den verschiedenen PAs erwartet. Der
Mehrwert ist die politische Unterstiitzung des Prozesses. Dies birgt jedoch auch die
Gefahr des schwindenden politischen commitment. Die konkrete Erwartung an die
Politik ist, dass diese Selbstverpflichtung dauerhaft wahrgenommen und der
politische Wille gezeigt wird, sodass der Kooperationsansatz verebbt, sondern durch
den europaischen Rahmen ausreichend Verbindlichkeit erhalt.

Erfolg wire,... ,wenn alle Linder das Interesse an der Strategie behalten.“ (vgl. PAC 5)

Die EUDRS als Mittel zu einer neuen Kooperationsform zwischen der

Europdischen Kommission und den Nationalstaaten

Als Schlisselakteure flir die Umsetzung der Strategie wurden die PACs an erster
Stelle genannt, weil sie den notwendigen Rahmen geben. Ebenso haufig wurde
betont, dass diese ohne die Kommission und die Nationalstaaten nicht agieren
konnen. Die explizit genannten Erwartungen befassen sich dagegen vorrangig mit
dem Verhaltnis der Verantwortlichkeiten der Kommission und der Nationalstaaten
fir die Umsetzung. Dieser Mehrwert lasst sich aus den in Kapitel 9.1 genannten
Mehrwerten ableiten, da die makroregionale Kooperation eine neue Form der
Kooperation ist, die gewissen Prozessen durch die Hebung auf eine makroregionale
Ebene eine effizientere Gestaltung der politischen Prozesse und Integration
verschiedener Ebenen ermoglicht. Andersherum ermdéglicht der Rahmen der
Kooperation in Teilrdumen auch eine effizientere Politikgestaltung. Die Akteure sind
sich einig, dass die PACs eine schwache Rolle haben und die Herausforderung
fehlender top-down Vorgaben der EK an die Nationalstaaten besteht. Weiterhin
besteht Konsens dariber, dass die fehlende Verbindung zu den Férderschienen eine
Herausforderung ist. Es sollen alle Handlungslogiken und Ebenen eingebunden
werden, was zumindest in EU-weiten Kooperationen schwierig zu gestalten ist. Die
Erwartung ist, dass die EK und die Nationalstaaten eine Aufteilung der
Kompetenzen und die Ubernahme von Verantwortlichkeiten bewirken, die dann die
Umsetzung der Strategie ermdglichen. Es gibt verschiedene Meinungen unter den
Akteursgruppen dartiber, wer mehr Verantwortung Ubernehmen sollte. Die
externen Beobachter betonen zwar, dass eine gewisse Steuerung durch die
verschiedenen Generaldirektorate gewilinscht ist, aber vor allem die Nationalstaaten
die Verantwortung fir die Freistellung kompetenter Personen und Bereitstellung
von Finanzen haben. Ebenfalls im Verantwortungsbereich der Nationalstaaten sollte
ihrer Meinung nach die Einbettung in den nationalen politischen Kontext liegen. Die
administrativen Akteure erwarten von der Kommission eine fihrende Rolle in der
Kldrung der Verbindung zu den Férderschienen Ubernimmt sowie weitere Vorgaben
an die Nationalstaaten. Eine wichtige Herausforderung besteht darin, dass die
Strategie in das Ende der Férderperiode fallt, die Gelder bereits programmiert sind
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und die Kommission fehlende Kapazitdaten aufweist. Die Verantwortung einen
Férderraum in der kommenden Periode zu schaffen, liegt bei den Nationalstaaten.

Erfolg wire, ... ,wenn eine sehr starke Kooperationsidee sich durch die Donaustrategie trigt
und Kooperation zur Routine wird.“ (vgl. EU-Programm 2)

.. ,wenn es gelingt, die Ziele der Donauraumstrategie in die Férderlandschaft der nichsten
Finanzierungsperiode zu integrieren.” (vgl. PAC 5)
Die EUDRS als Plattform zur Entwicklung und Formulierung von gemeinsamen

Zielen und der Priorisierung von Handlungsfeldern und Aktionen

Eine der meist genannten Erwartungen an die EUDRS ist, dass auf strategischer
Ebene in den Prioritatsbereichen gemeinsame Ziele formuliert werden, auf die die
zuklnftige Zusammenarbeit aufbauen kann. Dies spiegelt sich in der Wahrnehmung
des Mehrwertes des fachlichen Austausches und der Einbettung von Projekten in
einen politischen Kontext wider. Sowohl die nationale als auch die europdische
Ebene erwarten von den verschiedenen Prioritatsbereichen, dass durch die SGs
Prioritdten fir gemeinsames Handeln entwickelt werden und eine Basis fiur die
gemeinsame Kooperation geschaffen werden. Die Herausforderung in dieser Phase
der inhaltlichen Priorisierung und Operationalisierung besteht darin, ob es mdéglich
sein wird, trotz der divergierenden Ziele in der Strategie, der heterogenen
Vorstellungen zur optimalen Gewichtung der Nutzungsfunktionen, der politischen
Spannungen und des unterschiedlichen Verstandnisses von verschiedenen
Konzepten, tatsachlich zu priorisieren und sich auf Ziele zu einigen. Diese Phase ist
eine sehr entscheidende und es besteht die Erwartung an die politischen Akteure,
die Priorisierung mdglich zu machen und gemeinsame Ziele zu beschlieBen.

Erfolg wire, ... ,wenn bis zum ersten Fortschrittsbericht Ende 2012 in jedem Prioritéitsbereich
die Schwerpunktsetzung auf zwei Themen stattgefunden hitte, die bereits in die Umsetzung
kommen.“ (vgl. Beobachter 2)

Die EUDRS als Mittel zur Entwicklung gemeinsamer Standards und zur
Erreichung und Férderung von konkreten Zielen in der Wirtschaft und von

Umweltzielen

Eine der Erwartungen der privatwirtschaftlichen Akteure an die Strategie und an die
Akteure in der Strategie ist, dass es nicht bei Absichtserklarungen bleibt, sondern
konkrete MaBnahmen und gemeinsame Projekte in den Prioritdten entwickelt
werden. Von den Sektorpolitiken besteht die Erwartung konkrete Ziele zu erreichen,
wie bspw. in der Wasserqualitat, den Hafenanlagen und der Infrastruktur oder der
Energieversorgung. Eine Erwartung der privatwirtschaftlichen und administrativen
Akteure ist auch, dass die MRS dazu beitragt gemeinsame Standards zu entwickeln.
Der fachlich orientierte Austausch, die Integration der Sektorpolitiken, die
effizientere Gestaltung der politischen Prozesse sowie der Know-how-Transfer
werden als Mehrwerte der EUDRS gesehen. Die unterschiedlichen
soziobkonomischen und politischen Ausgangslagen der Lander sowie die
verschiedenen Sprach- und Verwaltungskulturen stellen demgegeniiber eine
Herausforderung dar. Mdglicherweise sind die politischen Spannungen zwischen den

131



Landern sowie die Verbindung von Machtinteressen mit divergierenden Zielen
hinderlich.

Erfolg wire,... ,wenn eine deutliche Besserung in der Modernisierung der Hifen eintritt, da
diese Projekte vor allem eine Frage des politischen Willens sind.“ (vgl. Privatwirtschaft 1)
Die EUDRS als Vorbereitung und Wegweiser fiir die Verdnderung von Politiken

und dem Streben zu gemeinsamen Zielen in der Politik

Ein langfristiges Ziel der EUDRS, dass die Kooperation und die gemeinsame
Priorisierung und Entwicklung von Zielen die Politiken in der Region verandert. Dies
Ziel stellt zugleich eine Erwartung aller Akteure an die Strategie statt. Die Strategie
kann Politiken durch die Kooperation auf fachlicher und operativer Ebene
vorbereiten. Die transnationale Angleichung von Politiken und die Einbindung in
nationale Politiken und schlieBlich in Budgetlinien stellen mittel- bis langfristige
Erwartungen an die MRS. Diese Erwartungen spiegeln sich in dem Mehrwert wieder,
dass MRS dazu beitragen effizientere Politikgestaltung und Integration der
verschiedenen Ebenen zu erreichen und die Projekte und Programme in einen
breiteren politischen Kontext einzubetten. Um diese Erwartung zu erreichen und die
Mehrwerte der Kooperation auszunutzen, missen sich die Beziehungen der Staaten
verbessern, die politischen Spannungen abgebaut und ein dauerhaftes politisches
Engagement und Vertrauen innerhalb der Kooperation aufgebaut werden. Zudem
missen Nutzungskonflikte geklart und gemeinsame Gewichtungen vorgenommen
werden.

Erfolg wire,... ,wenn die Donauraumstrategie es schafft, die regionale und lokale Ebene mit
ihren Besonderheiten und immer weiter definierten Zielen zu unterstiitzen.” (Wissenschaft 2)
Die EUDRS als Mittel zur Akquirierung und  Verbindung von

Finanzierungsquellen

Alle Akteursgruppen erwarten von der Kommission und den Nationalstaaten die
Finanzierungsquellen fir die Umsetzung zu kléren. Die Verbindung der
verschiedenen Forderinstrumentarien untereinander und mit der Strategie muss
nach Meinung vieler Akteure starker geklart werden. Es bestehen unterschiedliche
Erwartungshaltungen, in welcher Form dies geschehen soll. Dabei wird vor allem
von den administrativen Akteuren und den EU-Programmen die Bedeutung
nationaler Fdrdermittel betont. Der Mehrwert der Einbettung von Projekten und
Programmen in einen breiteren politischen Kontext und der Ressourceneinsatz fur
transnationale Themen stellen zugleich Herausforderungen dar. Es verbleibt zudem
eine Schwierigkeit, die nationalen Férderschienen fir die Ziele der EUDRS zu nutzen
sowie die transnationalen Politiken und gemeinsamen Ziele mit nationalen Geldern
umzusetzen. Die Strategie kénnte zur Verringerung der Absorptionsprobleme
beitragen. Die drei Neins und die ungeklarte Verbindung zwischen Projekten und
Strategien werden, wie oben dargestellt unterschiedlich diskutiert. Diese
Rahmenbedingungen und die Unklarheit bedingen jedoch, dass die Erwartung an
die Politik besteht diese Verbindung zu klaren und die Umsetzung der Strategie mit
finanziellen Ressourcen zu ermdglichen.
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Erfolg wire,... ,wenn man es schafft die verschiedenen Férderinstrumente zu koordinieren
und mit einander zu verbinden.” (vgl. EU-Programm 1)

.. ywenn die Donaustrategie dazu beitrigt, dass die Finanzierungsinstrumente genutzt

werden kénnen.“ (vgl. EU-Programm 4)

Die EUDRS als Mittel zur Informationsverteilung und zum Kennenlernen und
Etablierung einer gemeinsamen Sprache durch die verschiedenen Gremien in der

Governancestruktur

Eine Erwartung aller Akteursgruppen ist es auch, dass die EUDRS einen Beitrag zu
transnationalen, nationalen, vertikalen und intersektoralen Informationsfliissen
leistet. Die Informationsverteilung wird als ein Mehrwert gesehen, ebenso die
Méglichkeit in den einzelnen Sektoren einen Uberblick (iber die Aktivititen zu
erhalten. Es wird als Herausforderung wahrgenommen, dass die verschiedenen
Gremien sich austauschen und die PAs sich integrieren. Es wird erwartet, dass die
Organisation der EUDRS dazu beitragt diesen Informationsaustausch zwischen den
PAs und den Landern aufrecht zu erhalten und gewissermaBen zu
institutionalisieren. Zudem lernen sich die Akteure auf Arbeitsebene gegenseitig
kennen und kénnen so ihr Netzwerk erweitern und die Basis flr vertrauensvolle
Zusammenarbeit legen. Desweiteren wird erwartet, dass die Strategie zu einer
Angleichung der sprachlichen Fahigkeiten, insbesodere in Bezug auf das Englische
flhrt.

Erfolg wire,... ,wenn man die verschiedenen Kulturen vernetzt und das gegenseitige
Verstandnis erhéht.“ (vgl. (Int.) Interessensgruppe 2)

.. ,wenn es gelingt einen Uberblick der Aktivititen und Akteure in dem Raum zu gewinnen.
(vgl. Berater 1)
Die EUDRS als Mittel zur Stirkung von bestehenden Donaurauminitiativen und

-kooperationen

In der Donauraumstrategie wird die Mdglichkeit gesehen, dass der Donauraum als
solcher in der EU und global wahrgenommen wird. Die Hoffnung besteht, dass die
auBenpolitischen Bestrebungen ein Zusammenwachsen des Donauraumes
vorantreiben. Die Erwartung der administrativen Akteure ist es, dass dieser
politische Rahmen der Strategie den bestehenden Donaurauminitiativen und
Kooperationen die Mdglichkeit bietet sich neu zu positionieren. Die Einbindung
dieser Kooperation ist ein Vorteil, stellt aber auch eine Herausforderung fur die
praktische Umsetzung dar. Die EUDRS kann als Mittler zwischen der Politik und den
Interessensgruppen wirken.

Die EUDRS als Impuls zur Entwicklung neuer Projekte und Belebung alter
Projekte

Eine Erwartung einiger administrativer und privatwirtschaftlicher Akteure sowie der
PACs und SGs ist, dass von der Strategie bzw. aus den WGs und aus den SGs
Impulse fir die bestehenden Projekte ausgehen. Die Erwartung, dass neue
Projektideen und -initiativen in Folge der EUDRS entstehen, wird wiederum nicht
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von allen administrativen und politischen Akteuren geteilt. Es gibt ebenso einige
Akteure, die Netzwerkbildung und dadurch Einfluss auf Politiken als eine
ausreichende Erwartung an die Strategie bezeichnen. Die politischen Akteure
betonen die Bedeutung der Projekte fiir die Offentlichkeitsarbeit. Viele jedoch
bezeichnen die Entwicklung von Projekten als ein langfristiges Ziel nach der
Entwicklung von gemeinsamen Politiken. Fir letztere ist die Erwartung eher, dass
die Strategie dazu beitragt, dass die Aktivitdten und Projekte transparenter werden
und ein Uberblick tiber die Aktivitdten im Donauraum erhalten wird.

Erfolg wire,... ,wenn viele Projekte unter dem Schirm der Donaustrategie gestartet sind, die es
sonst nicht gegeben hitte.“ (vgl. Berater 4)

.. ywenn durch die Strategie Aktionen und Projekte implementiert werden, die es ohne die
Strategie nicht gegeben hitte und die Kooperation der Institutionen verbessert wird.“ (vgl.
EU-Programm 2)

Die EUDRS als Mittel zur Interessensteuerung durch die héchsten politischen

Ebenen

Es besteht die Erwartung an die Strategie, dass aufgrund des europaischen
Rahmens und der Schwerpunktbereiche diese auf hoéchster politischer Ebene
diskutiert werden und so langfristig die Themen an Wichtigkeit im Kontext anderer
Politiken gewinnen. Die subnationalen Akteursgruppen erwarten, dass die
Nationalstaaten und die EK durch die Beteiligung an der Strategie ihre Interessen
steuern wollen und gewissermaBen ein Ringen um Macht und langfristige
Mittelzuweisung entsteht. Im Gegensatz zu den anderen Erwartungshaltungen fir
gemeinsame Politiken gehen die Akteure hier davon aus, dass ein gewisser
Machtkampf zwischen den Nationalstaaten entsteht. Der Mehrwert der Diskussion
bringt zugleich die Herausforderung mit sich, dass die verschiedenen
Machtinteressen im Vordergrund stehen kénnen.

Die EUDRS als Instrument zur Stirkung der funktionalen Verflechtungen

Eine Erwartung an die Strategie ist die politische Starkung der funktionalen
Verflechtungen Uber die administrativen Grenzen hinweg bzw. ein Aufweichen der
administrativen Grenzen. Die Akteure erwarten sich eine Starkung der
Kooperationen zu funktionalen Themen. Die Notwendigkeit fir diese Kooperation
wird in den administrativen Grenzen und politischen Geographien gesehen. Die
Donau als solche ist ein funktionaler Verflechtungsraum, der auch im Bewusstsein
der Blrger ein Raum mit gemeinsamen Herausforderungen ist. Die Erwartung ist
also letztlich auch die Entstehung von Kooperationen zu gemeinsamen Themen.
Von der EUDRS versprechen sich die Akteure den Mehrwert, dass diese langfristig
Einfluss auf die Anpassung der Programmréume an die funktionalen Gegebenheiten
und Notwendigkeiten hat. Die EUDRS kann dazu beitragen, die administrativen
Programmraume an die Notwendigkeiten der Akteure anzupassen. Sie ermdglicht
es zudem in den einzelnen Themenbereiche die gewlinschten Kooperationsraume
zu detektieren. Die Herausforderungen, die fir die EUDRS genannt werden, sind
auch das Zusammenbringen der Programmraume im Donauraum, die
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Zusammenarbeit von Mitgliedsstaaten und Drittstaaten mit verschiedenen
Standards, die Integration der Fachpolitiken, der Know-how-Transfer sowie die
unterschiedlichen Verwaltungs- und Sprachkulturen. All diese Herausforderungen
beeinflussen auch die funktionale Kooperation.

Erfolg wire, ... ,die Donaustrategie hilft [...], dass die Priorititen des Karpatenraums besser
kommuniziert wurden, und erhéhte Investitionen in diesen Priorititen anzuziehen und zu
erreichen.” (vgl. (Int.) Interessensgruppe 2)

Reflektion

Die Erwartungen reflektieren die Hoffnungen, sind jedoch realistische
Einschatzungen der Akteure Uber die Méglichkeit der EUDRS. Dariber hinaus hat
jedes Land seine eigenen Ziele in der Kooperation und Erwartungen an die
Strategie. Die Erwartungen sind vor allem langfristig orientiert und betreffen die
politischen Rahmenbedingungen. Sie zeigen realistisch, dass die Herausforderungen
fir die Kooperation erstens in der Diversitat der Lander, zweitens in fehlenden
gemeinsamen politischen Zielen und Engagement, drittens in unginstigen
praktischen Rahmenbedingungen wie der Foérderstruktur, und viertens in der
fehlenden Kooperationserfahrung und der Notwendigkeit, sich auf Arbeitsebene
kennenzulernen, gesehen werden. Die Erwartungen sind Uberwiegend positiv und
zeigen, dass die Akteure das Vertrauen in die makroregionale Kooperation haben,
die Herausforderungen zu Uberwinden. Diese (bergeordneten Erwartungen zeigen,
dass die zahlreichen in Kapitel 9.2 dargestellten Herausforderungen die Strategie
zwar kritisch betrachten lassen, aber dennoch die Mehrwerte als Motivation fir das
Engagement angenommen werden. Die Herausforderungen, wie bspw. der Versuch
divergierende Machtinteressen einzubringen, fehlende Kapazitdt der Kommission,
Absorptionsprobleme etc. werden als nicht als derart hinderlich eingestuft, dass die
Ubergeordnete Erwartung nicht erfullt werden kénnten. Grundsatzlich kann man
zusammenfassen, dass vor allem die politisch-administrativen und
wissenschaftlichen Logiken die langfristigen Erfolge betrachten, wahrend die
Akteure der privatwirtschaftlichen Handlungslogik und der Programmlogik eher die
kurzfristigen Erfolge der Projekte fokussieren.

Im Folgenden soll die Erwartung der Stérkung von funktionalen Réumen durch
makroregionale Governance naher betrachtet werden. Aufbauend auf den
Mehrwerten, den Herausforderungen und den Kenntnissen (Uber die
Governancestruktur konnen in Kapitel 10 Rickschliisse gezogen werden, ob
Reskalierung von Prozessen auf die makroregionale Ebene die funktionalen Raume
in das Multilevel-Governancesystem der EU eingliedert und so zur Bildung von
transnationalen soft spaces beitragt. Durch die Akteure wurde die Erwartung der
Starkung der funktionalen Verflechtungen genannt.
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10 SOFT SPACES UND MAKROREGIONALE STRATEGIEN

Anlass der vorliegenden Arbeit ist die Auseinandersetzung mit einem neuen, auf
gemeinsame Herausforderungen zugeschnittenen, raumentwicklungspolitischen
Instrument. Makroregionale Strategien wurden 2009 mit der Ostseestrategie auf
den Weg gebracht. Ziel der Arbeit ist erstens die Dokumentation der
makroregionalen Kooperation in Bezug auf die Entstehung und Funktionsweise
sowie die Analyse der Mehrwerte und Herausforderungen der MRS (vgl.
Kap. 1.2; 8; 9). Daruber hinausgehend ist das zweite Ziel der Arbeit die
theoretische Debatte um MRS zu erweitern (vgl. Kap. 1.2). Daher werden sie in
Bezug auf ihren maoglichen Beitrag zur Raumentwicklung durch die Verbindung von
Governanceprozessen mit funktionalen Verflechtungen analysiert. Bei den Akteuren
der EUDRS wird der Mehrwert als eine Moglichkeit zur fachlich orientierten
Vernetzung und Unterstitzung funktionaler Verflechtungen wahrgenommen.

MRS als neue Kooperationsformen werden infolge der gleichen Prozesse auf
europadischer Ebene erforderlich, die auf stadt-regionaler zur Entwicklung von soft
spaces fuhrten. Dies ist einerseits ein verdndertes Verstandnis vom Staat, der lber
die Grenzen seines Verantwortungsbereiches agieren muss und andererseits die
Herausforderungen von funktionalen Verflechtungen infolge voranschreitender
Globalisierungsprozesse. Parallel zu den Diskussionen Uber die Auswirkungen und
Modalitéten des neuen Staatsverstandnisses und von Governanceprozessen
entstehen neue informelle Raumkonzepte, die funktionale Verflechtungen in den
Mittelpunkt rédumlicher Abgrenzungen stellen (vgl. Kap. 3.3; 5.1; 6). In Kap. 5.1
werden soft spaces definiert als in Akteursbeteiligung und territorialem sowie
zeitlichem Bezug flexible, sanfte Raumzuschnitte, die durch Netzwerke und
Kooperation in Folge funktionaler Verflechtungen entstehen. Diese informelle
Kooperation Uber verschiedene Ebenen, Sektoren und Akteursgruppen entsteht
erganzend zu den formalen Ebenen und Prozessen. Die wichtigen Elemente, die den
dargestellten Definitionen gemein waren, sind Flexibilitét und Variabilitat
(fuzziness) Uber verschiedene Ebenen, Sektoren, Akteursgruppen und Zeitrdumen.

In Kapitel 5.2 und 6 werden, aufbauend auf den Grundlagen zu MRS und soft
spaces, bereits Uberlegungen zu funktionalen Makroregionen und zur
Ubertragbarkeit des Konzeptes auf MRS getdtigt. Fur die funktionalen
Zusammenhdnge in Makroregionen wurde  konstatiert, dass  dieser
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Zusammenschluss nicht ausschlieBlich eine Folge der funktionalen Verflechtungen
durch die naturraumlichen Herausforderungen ist. Letztlich ist die Makroregion eine
administrativ-politische Abgrenzung. Fraglich ist, ob diese Grenzen durch die
Strategie aufgeweicht werden. In Kapitel 5.2 sowie im Zwischenfazit (vgl. Kap. 6)
wird vermutet, dass die Makroregion kein einzelner soft space ist, sondern mehrere
soft spaces umfasst. Letzere waren die Verbindung der Prioritdtsbereiche, welche
die funktionalen Verflechtungsraume darstellen, mit der Governancestruktur der
MRS, welche die Metagovernancebene darstellt. Es wird vermutet, dass
Makroregionen zur Verstarkung der fuzziness auf supranationaler Ebene durch die
Veranderung des Governancemodells beitragen kénnten. Ebenso wird in Kapitel 5.2
konstatiert, dass die Akteure den Mdglichkeitsraum der Strategie darstellen. Diese
theoretischen Uberlegungen sollen nun in Folge der Analyse der
Akteursbeteiligungen, der Governancestruktur sowie der Mehrwerte,
Herausforderungen und Erwartungen am Beispiel der EUDRS diskutiert werden.

Im Kapitel 8.5 wird herausgearbeitet, dass alle Handlungslogiken in der EUDRS
eingebunden sind. In der Entstehungsphase dominieren die politische und
administrative Logik. Fir die Umsetzungsphase wird ein Bedeutungsgewinn
weiterer Handlungslogiken in den PAs festgestellt. Der Definition zu Grunde liegend
entstehen soft spaces als Folge von Netzwerken. Dies baut auf dem
Regionsverstdandnis von Amin auf, der die Griinde flir Redimensionierung in dem
Bedeutungsgewinn der Netzwerke sieht. Wie in Kapitel 3.3.2 zu funktionalen
Makroregionen festgestellt wird, sind Makroregionen ein Zusammenschluss in Folge
der Herausforderungen des Naturraumes und funktionaler Verflechtungen. Dennoch
bestimmen administrative und politische Einheiten die Abgrenzung der
Makroregionen. Nicht zuletzt gewinnen sie durch den politischen Willen innerhalb
des Donauraumes und der EU an Bedeutung. Im Falle der Makroregionen kann
aufgrund der in der Entstehung vorherrschenden politischen Logik der EUDRS
festgestellt werden, dass die Prozesse zur Entstehung der Makroregion nicht nur
eine Folge bestehender Netzwerke sind. Wie vermutet wird, spricht einiges dafir,
dass Makroregionen kein einzelner soft space sind, sondern verschiedene vereinen.
Die Analyse der Governancestruktur von MRS und der EUDRS (vgl. Kap. 3.3.2; 8.4)
bestatigt dies.

Fiar die politische Entscheidungsebene in der Governancestruktur der EUDRS ist
festzuhalten, dass sie mit den vertretenen Akteuren ER, EP, HLG, EK und der
Gruppe der NCPs und PACs eine territoriale, politische Orientierung hat. Man kann
die politische zusammen mit der strategische Entscheidungsebene als ein
transnationales, auBenpolitisches Netzwerk interpretieren. Die territoriale
Abgrenzung der Strategie auf dieser Ebene scheint festgelegt. Zudem scheinen die
Gremien zunachst inflexibel in Bezug auf die beteiligten Ebenen und Akteure. Es
bleibt abzuwarten, wie fuzzy sich diese Ebenen dauerhaft gestalten. Die
Makroregion wirkt durch die beteiligten Lander in den Gremien an den &uBeren
Grenzen zunachst abgeschlossen. Man kann ebenso argumentieren, dass Uber die
HLG weitere Lander beteiligt sind und sich ggf. interessante PAs einklinken kdnnen.
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Zudem sind aufgrund des Aktionsradius' der Akteure in den umsetzenden Ebenen
die Grenzen fuzzy. Auch in der strategischen und politischen Entscheidungsebene
sind Uber die Makroregion funktional orientierte Akteure eingebunden. Nicht zuletzt
binden auch die bestehenden Férderprogramme weitere Akteure ein, so dass diese
zunachst abgeschlossen wirkende Makroregion durch verschiedene Gremien doch
offener ist. Dennoch ist zunachst festzuhalten, dass sich wesentliche Elemente der
Definition von soft spaces nicht flir die oberste Ebene der Governancestruktur der
EUDRS anwenden lassen.

Der Prozess auf der obersten Ebene, im Besonderen in der HLG hat zudem eher
formellen Charakter. Fir die Ubertragbarkeit des Konzeptes auf die Strategie als
soft space sprechen die Integration von Sektoren und verschiedenen Ebenen sowie
der unbestimmte Zeitraum der Strategie sowie die geringen Vorgaben flr die
unteren Ebenen. Diese Ebene ist eher eine Metagovernanceebene, die das Dach fir
die verschiedenen funktionalen Kooperationen darstellt. Unter dieser
Metagovernanceebene, die gewisse Regeln fiir die unteren Teile der Struktur
vorgibt, finden sich weitere Governancearenen: die PAs. In der Makroregion bieten
sich flur die Themenbereiche, die auf supranationaler Ebene effektiver gesteuert
werden  koénnen, solche Arenen. Unter dem Dach der politischen
Entscheidungsebene treffen in den Sdulen und PAs eine Vielzahl an Akteuren in
immer neuen Konstellationen aufeinander (vgl. Abbildung 21). Auf die PAs und die
Ubertragbarkeit des Konzeptes der soft spaces fiir die Beschreibung der Vorgénge
auf makroregionale Ebene in den PAs wird nun ndher eingegangen.

Die Prioritdtsbereiche sind Ergebnisse des Stakeholder-Prozesses und politisch
beschlossen worden. Die Themenfelder haben aufgrund ihrer funktionalen
Verflechtung politisch an Bedeutung gewonnen. Der sektorale Aufbau der Strategie
zeigt, dass sie die funktionalen Herausforderungen unter dem Dach der politischen
Kooperation in den Vordergrund stellt (vgl. Abbildung 21).
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Abbildung 21: Ebenen der Governancestruktur zur Bildung funktionaler Raume

Metagovernancebene
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Quelle: eigene Darstellung

Zudem sind in den Gremien der PAs die verschiedenen Handlungslogiken
eingebunden. In der SG treffen bereits verschiedene Logiken durch die PACs, die
nationalen Delegierten, die Beobachter und die DGs aufeinander. In jedem
Themenbereich ist das Verhaltnis zwischen zivilgesellschaftlichen,
privatwirtschaftlichen oder Programmlogiken mit den administrativen und
politischen Logiken verschieden. Die SGs sind flexibel gestaltet und kénnen neue
Akteure konsultieren. Hinzukommt, dass die PACs teilweise durch Berater
unterstlitzt werden. Fir die SGs lassen sich also die Elemente Flexibilitat,
Einbindung verschiedener Sektoren und Akteursgruppen feststellen. In den PAs
finden in einem informellen Rahmen apolitische Prozesse statt, die Entscheidungen
fir die demokratisch legitimierten Gremien vorbereiten. Die PAs sind
Governancearenen unter dem Dach der MRS, die neben anderen in die nationalen
und europaischen Politiken integriert werden (vgl. Kap. 3 und 5.2). Ein weiterer
Punkt ist, dass die sich Rollen und die Verantwortung in den PAs nach und nach
entwickeln. Es gibt flr alle PAs glltige Vorgaben. In vielem sind die PAs jedoch frei.
Dennoch entwickelt jede PA eigene Arbeitsaufteilungen. Eine weitere interessante
Entwicklung in den PAs ist, dass neben der raumlich-nationalstaatlichen Logik die
akteursspezifische Sichtweise hervorgehoben wird. Die Prioritatsbereiche werden
relativ getrennt von den anderen PAs gesteuert. Die PACs sind verantwortlich fir
den Austausch zwischen den verschiedenen PAs, sodass die Integration
verschiedener Sektoren, die ein Kennzeichen flr soft spaces ist, nicht direkt
erkennbar ist. Es bleibt abzuwarten in welcher Form die Integration zwischen den
PAs in der Strategie stattfinden wird.

Die Prioritatsbereiche sind in sich thematisch differenziert, sodass die
verschiedenen informellen Arbeitsgruppen auf Expertenebene arbeiten. Diese
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stellen in der Abbildung 21 die unterste Ebene dar. Zu diesem Zeitpunkt ist unklar,
wie viele Arbeitsgruppen sich bilden werden. Diese temporar angelegten
Arbeitsgruppen werden bedarfsbedingt aufgebaut und unterstiitzen die PAs in der
Umsetzung der Strategie. Die WGs beinhalten verschiedene Logiken und sind fuzzy
in horizontaler, vertikaler und zeitlicher Dimension sowie der Akteursbeteiligung.
Ein weiterer Punkt ist, dass in den PAs auf der untersten Umsetzungsebene durch
die Projekte die funktionalen Raume mit den strategischen Entscheidungsebenen
aus den Nationalstaaten verbunden werden (vgl. Abbildung 21). Auf der
Projektebene sind auch die duBeren Grenzen der Makroregion fuzzy. So sind auf der
Umsetzungsebene verschiedene Projekte Donauraumprojekte, die weitere Lander
einschlieBen. Die Verbindung zwischen diesen Entscheidungsebenen mit den
umsetzenden Akteuren der Projekte spricht fiir die Ubertragbarkeit des Konzeptes
der soft spaces auf die PAs. Innerhalb einer PA bilden viele funktionale
Verflechtungen soft spaces, die dann in einer PA durch die Governancestruktur
vernetzt werden.

Namensgebend flr die Strategie und flr die Abgrenzung der Makroregion relevant
ist der funktionale Raum des Donaubeckens. Das Flusseinzugsgebiet stellt
gleichzeitig ein Beispiel flir den wohl gréBten funktionalen Raum innerhalb des
Donauraums dar (vgl. Abbildung 22). Die praktische Umsetzung findet in
Teilrdumen statt, die in der EUDRS in einem neuen Forum unter europdischem
Dach kooperieren. Innerhalb der Makroregion Donau finden sich aber auch
innerhalb einer PA verschiedenste funktionale Verflechtungsraume, die sich
gegenseitig beeinflussen. In der Abbildung 23 wurde dies flir einen funktionalen
Raum aus jeder Saule beispielhaft dargelegt (vgl. Abbildung 13).
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Abbildung 22: Das Flusseinzugsgebiet der Donau

Danube River Basin District: Overview
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In der PA 3 ist im Bereich Tourismus bspw. die Donauschifffahrt ein wichtiger
funktionaler Verflechtungsraum (blau), der besonders zwischen Passau und
Budapest eng verflochten ist. Die EUDRS bietet nun auch Raum den Tourismus
zwischen der oberen und unteren Donau vermehrt zu verbinden. Fir die PA 6 wird
der Karpatenraum als Beispiel flir einen funktionalen Raum abgebildet. So ist das
Berggebiet (dunkelgriin) ein funktionaler Raum und andererseits das Netzwerk der
Karpatenkonvention (hellgriin). Fir die PA 8 wird als Beispiel der Centrope Raum,
der auch Clusterbildung férdert, genannt. Fir die PA 11 wird als Beispiel der
Schengenraum eingezeichnet, der ebenfalls aufgeteilt ist in Vollmitglieder (orange)
und Nicht-Vollmitglieder (gelb). Die Karte zeigt, nur mit vier Beispielen aus
verschiedenen PAs, dass sich verschiedene funktionale Verflechtungsraume im
Donauraum uberlagern. Dies ist auch innerhalb einer PA der Fall. In den PAs sind
sowohl die Internationale Touristische Werbegemeinschaft ,Die Donau®, die
Karpatenkonvention, Vertreter der Akteure aus dem Centrope-Netzwerk sowie der
nationalen und international zustandigen Polizei- und Sicherheitsdienststellen
vertreten.
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Abbildung 23: Beispiele fur Uberlagernde funktionale Raume im Donauraum
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In der Strategie werden innerhalb der PAs die funktionalen Verflechtungsraume mit
ihren Akteuren mit der Governancestruktur verbunden. Durch die PAs entstehen
~multiple spaces of governance alongside other devices for policy integration"
(HAUGHTON et al. 2010: 23-24). Wie in Kapitel 5.1 aufgefiihrt, bezeichnen Haughton
und Allmendinger solche Raume, die horizontal und vertikal integriert werden, als
soft spaces. Fir die Frage inwiefern die MRS transnationale, funktionale
Verflechtungsraume mit Governanceprozessen verbinden, kann konstatiert werden,
dass in den PAs durch die Gremien PAC, SG und WGs funktionale
Verflechtungsraume mit einander verbunden werden und so soft spaces bilden (vgl.
Abbildung 14 und Abbildung 21).

Durch die EUDRS wird nach Analyse der Governancestrukturen zumindest
kurzfristig keine neue makroregionale Handlungsebene etabliert, indem
Kompetenzen von der nationalen Ebene oder der EU-Ebene auf diese Ebene
verlagert werden. Vielmehr kann die makroregionale Zusammenarbeit den Aufbau
internationaler Netzwerke férdern und so langfristig die Entwicklung von soft spaces
mitgestalten. Dies bezieht sowohl politische als auch fachliche Netzwerke mit ein.
Dies spiegelt auch die mit Abstand am meisten geduBlerte Erwartung an die
Strategie wider, den Netzwerkaufbau in der Donauregion zu verstarken. Gerade in
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der Donauregion zeigt sich neben dem spatial und dem scalar fix, dass die historical
spatialities of power die Souveranitatsverteilung in der Region pragen (vgl.
Kap. 5.1). Fraglich ist, ob ggf. in anderen Makroregionen in der die
Zusammenarbeit etablierter ist, Kompetenzverlagerungen und damit eine
ausgepragtere Reterritorialisierung stattfinden wirde. Die Frage ,Haben
makroregionale Strategien durch ihre Governancestruktur Einfluss auf funktionale
Verflechtungen?" kann fir die Donauregion damit beantwortet werden, dass davon
auszugehen ist, dass die durch die MRS entstehenden Netzwerke Einfluss auf die
funktionalen Verflechtungen haben. Inwieweit die Schwerpunktsetzungen in den
PAs die nationalen Politiken verandern bleibt abzuwarten.

Das makroregionale Konzept der EU hat eine territoriale und eine funktionale
Komponente (vgl. Kap 5.1). Es baut auf einem funktionalen Regionsverstandnis auf
und verbindet administrative Einheiten in der Kooperation. Dies lasst sich in der
Governancestruktur erstens darin ablesen, dass die Metagovernanceebene die
territoriale Komponente widerspiegelt und die einzelnen Saulen und PAs die
funktionale Komponente. Zweitens werden in den einzelnen Gremien der PAs die
administrativen Akteure mit funktional orientierten Akteuren verbunden. Die PAs als
Bestandteile der MRS erganzen die harten Rdaume mit den sanften Raumen der PAs.
Moéchte man das Konzept der soft spaces Ubertragen, bestdtigt die dargestellte
Analyse, dass die Makroregion kein einzelner soft space ist, sondern mehrere soft
spaces umfasst. Diese werden durch die PAs reprasentiert und in der
Metagovernanceebene, der politischen Entscheidungsebene, integriert.

Ziel des Kapitels war aufbauend auf den Erkenntnissen aus den vorangegangenen
Kapiteln 8 und 9 die MRS aus wissenschaftlicher Perspektive zu untersuchen. Die
Ubertragung des Konzeptes der soft spaces, welches auf stadtregionaler Ebene
entwickelt wurde, liegt nahe und wird von Dominic Stead und Andreas Faludi zur
Erklédrung der Prozesse in Makroregionen nahegelegt (vgl. Kap. 5.2).

Zusammengefasst spricht gegen die Ubertragung des Konzeptes nach der Analyse,
dass die MRS aus einer politischen Logik entstanden sind und ein Raumkonzept
beinhalten, dass nicht auf bestehende Netzwerke aufbaut. Die politische
Entscheidungsebene, welche als Metagovernanceebene identifiziert wurde, hat
einen formelleren Charakter und ist starrer als das Konzept der soft spaces,
welches Informalitdt und fuzziness betont. Die Ubertragung des Konzeptes der soft
spaces eignet sich auch deshalb nicht zur Beschreibung der Makroregion als einem
transnationalem soft space, da die Grenzen der Makroregion nach auBen festgelegt
sind. Makroregionen sind keine eigene Handlungsebene mit Kompetenz die Akteure
der héheren in einer neuen Entscheidungsebene um die sich die soft spaces bilden.
Vielmehr umfassen Makroregionen soft spaces.

Fir die Méglichkeit ein an das Konzept der stadt-regionalen soft 