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Close the borders, open the borders! The reaction of cross-border cooperation
organizations to border controls and border restrictions in Europe

The article investigates how local cross-border cooperation organizations reacted
to re-bordering policies since 2015, with focus on the re-bordering related to the
migration of 2015 and the onset of the Covid-19 pandemic in 2020. The article com-
pares the reaction of cross-border cooperation organizations at three European
borders, using a typology of resistance, support and acceptance. The findings dem-
onstrate how local actors were constrained by complex geopolitical and national
interest narratives, and that local responses could take a variety of formats. The
article suggests that further research should focus on understanding political-
administrative relations within multi-level systems to explain this variety.

Inledning

For europeiska kommuner och regioner belidgna vid eller néira nationella grian-
ser har det under de senaste artiondena blivit mer regel in undantag att vara
medlem i nagon form av grinsregionalt samverkansorgan. Den holldndsk-tyska
organisationen EuRegio, grundad 1958, riknas som pionjir och numera finns
det minst en organisation vid sa gott som alla landbaserade grinser, och dven
langs manga maritima grinser (Scott 1993; Perkmann 2003; Svensson 2013b).

1 Detta forskningsprojekt mojliggjordes genom ett forskningsstipendium vid Robert Schuman Centre for
Advanced Studies vid European University Institute i Florens, Italien. Tack till forskarkollegor diar och
hemma for givande samtal, samt till intervjupersoner som generost gav av sin tid for att tala om de
gransoverskridande organisationerna i deras respektive region.
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Fran borjan sags de ofta med misstro av nationella beslutsfattare. Nar kommu-
ner och regioner hade kontakter med utlindska motsvarigheter uppfattades det
som ett slags “para-diplomati”, nagot som skulle vara féorbehallet den statliga
nivan (Aldecoa & Keating 1999). Bland annat Europaradet, Nordiska minister-
ridet och Europeiska unionen arbetade for att forindra den instillningen, som
s& smaningom gick over i acceptans och darefter till ndgot som dven skulle
bejakas och frimjas. Sirskild betydelse hade Europaradets Madrid-konvention
som kom 1980 (Wassenberg 2017), inforandet av stédformer genom de euro-
peiska strukturfonderna under sent 8o-tal, och upprittandet av den juridiska
formen EGTC (European Grouping of Territorial Cooperation) under oo-talet
(Medve-Balint & Svensson 2013; Engl 2016; Evrard 2016).

De senaste aren har dock inneburit flera bakslag for griansregionalt samar-
bete. Den omfattande och delvis oreglerade flyktingtillstromningen 2015 ledde
till att sju EU-linder aterinforde ID-kontroller vid minst en av sina landgrinser
(Guilzau 2021) och Covid-19 ledde till grinsstingningar i en omfattning som
inte dgt rum i Europa i fredstid (Brunet-Jailly & Carpenter 2020; Medeiros m.fl.
2021). Aven kampen mot terrorism och internationell kriminalitet har paverkat
grainsomraden. Eftersom syftet med grinsregionala samarbetsorganisationer
ar att underlitta rorlighet over grianser, vilket i sin tur ska leda till "fred och
vilstdnd”, kan gransregionala samarbetsorganisationer forvintas agera hogljutt
och kraftfullt mot den hir typen av atgiarder. Samtidigt 4r de inbiddade i kom-
plexa nitverk for styrning pa flera nivier (Jerneck & Gidlund 2000), och de ir
ofta beroende av den goda viljan hos nationella beslutsfattare i de inblandade
linderna for att na sina mal inom olika politikomraden. Dessutom kan det i
organisationernas styrelseorgan finnas folkvalda politiker frin partier som
foresprakar hardare grianskontroller. Det skulle kunna innebira att de i stillet
accepterar och anpassar sig till den nya verkligheten, eller till och med stodjer
den. Att fA mer kunskap om hur dessa organisationer hanterat kriser ir viktigt
for att battre kunna forsta grinsregionala styrningsmekanismer, och for att
kunna fa en fingervisning om vilken typ av integration som kan forvintas i
europeiska griansregioner framover.

Den hér artikeln bidrar till denna forskningsagenda genom att fokusera pa
hur lokala gransoverskridande organisationer, inrédttade for att frimja sam-
arbete i grinsregioner, reagerade pa de stora utmaningar som flyktingkrisen
2015 och pandemin 2020-2021 innebar. Stillde de sig bakom idén om ¢ppna
grianser genom att protestera mot nationella regeringars beslut att till exempel
aterinfora ID-kontroller vid Schengengrinserna eller att helt stinga grianser?
Eller accepterade de, eller till och med stodde, regeringens politik? Framstill-
ningen disponeras enligt foljande. Forst redovisas nuvarande kunskapslédge och
de teoretiska forvintningarna i nistkommande avsnitt, foljt av en redogorelse
for val av fall och analysmetoder samt metodologiska begrinsningar. Den
empiriska delen bestar av tva avsnitt: ett som Kort presenterar de undersokta
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gransomridena och grinsoverskridande organisationerna och ett som med
hjilp av det analytiska ramverkets typologi gir igenom reaktionerna. Detta
foljs av en diskussion om hur studiens resultat kan forklaras och i det sam-
manhanget behovet av nya teoretiska modeller.

Framvixten av grinsregionala samverkansorgan i
Europa: teoretiskt ramverk och metod

Gransregionala samverkansorgan arbetar med fragor inom en rad omraden
s& som miljo, niaringslivsutveckling, infrastruktursamarbeten och turism, och
det sammanlagda antalet i Europa uppgar till minst 150 (Svensson 2013a). I
ett Europa sargat av tva krig sags gransoverskridande samarbete frimja en
utveckling mot fredliga relationer och ekonomiskt vilstind (Wastl-Walter
2011). Senare, efter kommunismens fall och 6ppningen av Osteuropa, kom
gransoverskridande samverkan att ligga vil i linje med den globala diskursiva
betoningen pa “en grinslos virld” (Ohmae 1995).

Inom den globala griansforskningen fir europeiska grinsregioner stort
utrymme? och exempelvis Association of European Border Regions visar upp
europeiska organisationer som modeller for andra delar av véirlden. Fran Nor-
den har finska kulturgeografer fatt internationellt erkinnande for etnografisk
forskning om identitetsskapande i granslandskap och betydelsen av mentala
grinser (Prokkola, Zimmerbauer & Jakola 2015; Laine 2016; Paasi & Prokkola
2008; Paasi m.fl. 2019), ett forskningsomrade som #ven den svenska kultur-
geografen Thomas Lundén bidragit till (t.ex. Lundén 2006). Vidare visade den
ekonomiske geografen Gunnar Tornqvist tidigt pa bade komplikationer (Bat-
ten & Tornqvist 1990) och mojligheter for lirande (Maskell & Térnvist 1999)
i gransoverskridande nitverk, ofta med Oresundsregionen som exempel.
Statsvetaren Magnus Jerneck har bidragit med flera studier om savil kommuner
och regioners som grinsregioners del i europeiska néitverk och roll inom fler-
nivasystem (Gidlund & Jerneck 2000; Jerneck & Gidlund 2001; Jerneck 2007)
och Sara Svensson har i internationella forskningsstudier papekat vilken roll
Nordiska radet har for grinsregionalt samarbete i Skandinavien och Finland
(2013b).

De faktorer som drivit fram europeisk, grinsoverskridande samverkan
och vad den har haft for konsekvenser har undersokts ur olika teoretiska och
disciplinira perspektiv (till exempel van Houtum 2000; Wastl-Walter 2011;
Brunet-Jailly 2011; Nadalutti & Kallschauer 2019; Cooper & Tinning 2020), men
just flernivaperspektivet (Marks 1993:392, 402-40; Hooghe & Marks 2001), har

2 Aven om organisationen Association for Borderlands Studies grundades i USA sa fokuserar runt half-
ten av bidragen som skickas till dess tidskrift Journal of Borderlands Studies numera pa europeiska
grinsomraden.
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varit sirskilt vanligt. For att forsta de griansoverskridande samverkansorganen
har sirskilt distinktionen mellan tva typer av flerniviarrangemang - typ I och
typ II (Hooghe & Marks 2003) - varit anvindbara. Typ I "describes system-
wide governing arrangements in which the dispersion of authority is restric-
ted to a limited number of clearly defined, non-overlapping jurisdictions at
a limited number of territorial levels, each of which has responsibility for a
’bundle’ of functions”.(Bache 2012:630). Typ II diremot “describes governing
arrangements in which the jurisdiction of authority is task-specific, where
jurisdictions operate at numerous territorial levels and may be overlapping”
(Bache 2012:630). Den komplexa styrningen i gransregioner anses allméint
tillhora Typ II (se till exempel Medeiros 2020:151).

Bland politiker och tjinstemin verksamma pa EU-niva och i de regionala
och lokala samverkansorganen har funnits starka uppfattningar om att det ar
viardefullt att arbeta for att 6ppna upp grinser, dels fysiskt, dels genom riva
ner de "mentala” grinserna for medborgare i grinslandet genom olika typer
av "brobyggande” aktiviteter (Huggins 2018; Wassenberg 2020). Samtidigt har
det europeiska integrationsprojektet i praktiken kinnetecknats av parallell de-
bordering och re-bordering, det vill sdga processer som avskaffar respektive
skapar grianser. Medan hinder for rorlighet 6ver de inre grinserna har avlags-
nats, har de yttre grinserna befiists, vilket gett upphov till uttrycket "Fistning
Europa” (Varwick & Lang 2007; Dimitrova 2008; Celata m.fl. 2017). Det ir
exempelvis sldende hur EU har anvint utrikes- och bistandspolitiska medel
riktade mot EU:s angrinsande linder (inom den europeiska grannskapspoli-
tiken) pa tva olika sitt: dels for att bygga grinser genom att stiarka den fysiska
infrastrukturen kring grinser genom exempelvis forbittrade tekniska system,
dels for att frimja fler mianskliga kontakter ¢ver samma - befista — grianser
(Demidov & Svensson 2013). Det nya under de senaste turbulenta aren dr hur
denna spinning har intensifierats dven vid EU:s inre grianser i allminhet, och
inom Schengenomradet i synnerhet.

Troligen var manga aktorer inom lokala grinsregionala samverkansorgan
oforberedda pa denna utveckling, men vi har ingen samlad kunskap om hur de
reagerat och med vilka konsekvenser. Att veta hur lokala och regionala aktorer
hanterade och reagerade pa kriserna ar viktigt for att battre kunna forsta bade
potential och begrinsningar for utvecklingen av framtida grinsoverskridande
styrningsmekanismer inom sa vil regionpolitiken som grannskapspolitiken.

De forskare som dr verksamma inom detta omrade har borjat att empiriskt
utforska skeendena i de europeiska grinsomradena. Historikern Birte Wassen-
berg skriver om hur Schengenkrisen 2015 ledde till att idealet om ett Europa
utan granser kom att ifragasittas och att sikerhet hamnade i fokus:

The EU Member States were no longer interested in the border as
a place of economic flow and exchange, where barriers have to
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be abolished, but rather as a line of protection where the control
function prevails against threats to internal security (Wassenberg
2020:36).

Med utgangspunkt i fallstudier fran norra Europa beskrev dven kulturgeografen
Eeva-Kaisa Prokkola hur sikerhet blev huvudfragan under migrationssomma-
ren vid svensk-finska grinsen (2018) och historikern Martin Klatt visade pa
liknande skeenden vid den dansk-tyska grinsen (2020).

Coronakrisen 2020 ledde till ytterligare ifragasiattande av idealet om
ett grianslost Europa. I artikeln "The Covid-19 crisis: the end of a borderless
Europe” redogor sociologen Elzbieta Opitowska for en textanalys av sociala och
traditionella medier vid tysk-polska gransen och visar pa hur tva narrativ domi-
nerat: dels ett skapat av lokala eliter fokuserat pa hur 6ppna grinser i sig har
ett egenvirde for en europeiska gemenskapen, dels ett narrativ dominerat av
negativa personliga konsekvenser for individer till foljd av grinserna. Artikeln
mynnade ut ett upprop for mer forskning om huruvida krisen kommer att leda
till djupare integration eller till forstirkta nationalistiska tendenser (Opitowska
2021). Redan i juni 2020 studerade Medeiros m.fl. effekterna av vad de kallade
»covidfencing”® (Medeiros m.fl. 2021), facktidskriften Borders in Globalization
Review publicerade en samling artiklar i december 2020 (Brunet-Jailly & Car-
penter 2020) och forskare inom migration, social rittvisa och sikerhetisering
forutsag langtgdende konsekvenser for savil boende i grinsregioner som for
moijligheten till rorlighet och utbyte éver grinser (Casglia 2021; Renner, Mig-
gelbrink, Beurskens & Zitterbart 2022; Radils, Pinos & Ptak 2021). Nationella
minoriteter i grainsomraden utgor en sirskild grupp; studier av exempelvis
de nationella minoriteterna i dansk-tyska schleswigomradet (de tysktalande i
Danmark och de dansktalande i Tyskland) har visat hur de paverkades negativt
av coronastingningarna och upplevde sig marginaliserade av beslutsfattare i
huvudstiderna, men ocksa att manga éinda stodde de politiska beslut som fat-
tades (Tarvet & Klatt 2023).

Nir det giller de griansregionala samarbetsorganisationernas reaktion
pa kriserna - av sirskilt intresse for statsvetare - s finns tva studier av hur
griansregionala samverkansorgan vid osterrikiska grinsen reagerade pa migra-
tionskrisen. I den tyrolska regionen vid Osterrikisk-italienska grinsen kunde
en viss roll for grinsregioner pavisas nir det giller att medla mellan Iinderna
och att erbjuda fora for diskussion om problem (Engl & Withaler 2020). Vid den
osterrikisk-tyska grinsen pavisades diremot fa reaktioner och fokus pa andra
fragor hos de sex samverkansorganen verksamma dir (Svensson 2022). Sa vitt
forfattaren till denna artikel kinner till sa finns én sa linge bara tva publicerade
artiklar gillande denna typ av effekter till f6ljd av coronakrisen. Opiolas och

3 Begreppet har sedan tagits upp av exempelvis Novotny (2022) gillande effekten pa arbetspendling.
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Bohms undersokning av polsk-tjeckiska och polsk-tyska grinsregioner visade
att de varit aktiva och protesterat, men att det i huvudsak rort tekniska fragor
som exempelvis introduktion av ett speciellt ID-kort for grinspendlare (Opiola
& Bohm 2022). Bshms genomgéng av rapporter och skildringar fran fransk-
tyska, tysk-polska och polsk-tjeckiska grinsomraden (Bohm 2021) vittnar
om delvis handfallna organisationer som inte formatt na fram till nationella
beslutsfattare.*

For att forsta hur grinsoverskridande organisationer och deras representan-
ter hanterat och reagerat pa kriserna kan deras agerande kopplas till tidigare
nimnda begreppen de-bordering och re-bordering samt dven till det som
Durran och Perin (2019) kallat a-bordering, vilket omfattar savil ambivalens
som passivitet i forhallande till griansers betydelse. Med utgangspunkt fran
denna indelning kan grinsoverskridande organisationer och deras foretridare
teoretiskt sett reagera pa foljande sitt:

1. aktivt motsdtta sig nationella beslut roérande exempelvis ID-kontroller
och grinsdragningar;

2. aktivt stédja de atgirder for stirkta grinser som inforts av nationella
regeringar;

3. passivt acceptera grinsen som nigot givet och patvingat "uppifran”.

Studien syftar till att besvara vilka av dessa alternativ som frimst prioriterades
av grinsorganisationerna.

Undersokningen bestar av kvalitativa fallstudier av lokala gransoverskri-
dande samarbetsorganisationer i tre europeiska grinsomraden, som var och en
representerar en typ av grins och dirmed sammanhingande mojligheter — och
svarigheter - for samverkan. Den svensk-danska grinsen vid Oresund har gyn-
nats av 6verenskommelsen om att kunna resa utan pass for nordiska medbor-
gare sedan 1954 och har (dtminstone tidigare) varit kiint som ett foredéme for
gransregionalt samarbete (Hospers 2006), men besviras av olikartad, nationell
lagstiftning pa en mingd omraden. Samarbetet vid den Osterrikisk-tyska
gransen tog fart efter Osterrikes anslutning till EU 1995 men gynnades redan
tidigare av spraklig och kulturell likhet. Slutligen representerar fallstudien om
de ungersk-rumdnsk-serbiska och ungersk-kroatiska-slovenska grianserna ett
komplext forflutet inklusive fragor om etniska minoriteter, harda sprakgrianser,
storningarna som orsakades av Balkankrigen pa 1990-talet, samt flyktingpro-
blematik. Darutover star Serbien utanfor EU; dess grins dr dirmed extern grians
for EU, samtidigt som Kroatien ir ett EU-land men inte medlem i Schengen och

4 Artikeln dr ocksa typisk for en viss del normativ forskning som velat frimja 6ppna grinser. "The com-
munity of cross-border co-operation stakeholders as well as border scholars might have failed in
explaining the benefits of cross-border co-operation and maintaining a permanent communication
with the decision-makers at national levels” (Bbhm 2021: 3, min kursivering).
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Slovenien dr bade ett EU-land och med i Schengensamarbetet. Sammantaget
ger denna maximumvariationsstrategi (Flyvbjerg 2003: 194) att vi far ett halv-
svart, ett latt respektive ett svart fall for granséverskridande samverkan.

I analysen anvinds forfattarens tidigare studier (till exempel Svensson
2013a; Svensson & Ockskay 2015, Svensson 2020) och personlig kinnedom
och samtal med representanter for grinssamarbete. Darutéver anvinds
for analysen 13 intervjuer med aktorer involverade i det grinsregionala
samarbetet, 8 intervjuer med representanter for grinssamarbeten i sodra
Ungern,® och e-post-korrespondens med de sex organisationerna vid den
osterrikisk-tyska griansen, samt en systematisk textanalys av organisationer-
nas webbplatser.

Analys av texter och intervjuutskrifter, inklusive kodning enligt typologin,
gjordes med stod av det kvalitativa mjukvaruprogrammet AtlasTi. En del av
materialet har tidigare redogjorts for i Svensson 2020 och 2022, men har inte
tidigare analyserats i ett ssmmanhang.

Tva Kkriser, tre grinsregioner

Under femarsperioden januari 2015 och december 2019 beslutade EU:s med-
lemsstater och andra parter i Schengenavtalet 86 ganger om tillfilligt aterinfo-
rande av granskontroll vid inre grinser” (Europeiska kommissionen 2019). Det
ar fem ganger fler notifikationer om grinskontroller 4n under de foregdende
fem aren, da det forekom endast 17 anmailningar.® De skil som linderna uppgav
for Europeiska kommissionen dndrades ocksd, fran forhojd sikerhet for plane-
rade specifika hindelser, som ett G7-toppmote eller ett NATO-mote, till mera
allminna och i tid ospecificerade hot mot sikerheten. Atgirderna kopplades
ofta ihop med migration. Exempelvis hinvisades under 2015, 2016 och 2017 till
”continuous big influx of persons seeking international protection” (Sverige,
Osterrike, Osterrike, Ungern) och "unexpected migratory flow” (Danmark).
Aven mot slutet av femarsperioden, fére pandemins utbrott, fanns direkta
hinvisningar till migration kvar bland de mer allminna formuleringarna om
hot mot nationell sikerhet. Tyskland hinvisade till exempel till "migration and
security policy” for perioden 12 maj till 12 november 2019 och till "secondary
movements of refugees” for perioden direkt direfter. Aven Osterrike, Norge och
Danmark hinvisade till "secondary migrant movement” (Europeiska kommis-
sionen 2019). Den dramatiska 6kningen av grinsstingningar i kombination
med motiveringarna av desamma visar att det var flyktingsituationen 2015 som
lag bakom.

5 Intervjuerna gjordes under 2020. P4 grund av coronapandemin genomfordes de flesta intervjuerna
online

6  EU-lander ér fria att infora tillfilliga granskontroller men maste meddela Europeiska kommissionen nir
de gor sa och varfor.
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Nar Covid-19 borjade spridas viaren 2020 hade linder som officiellt slagit
vakt om 6ppna (europeiska) grinser dirfor redan erfarenhet av en aktiv - och
samtidigt mer restriktiv —grianspolitik. Effekterna av Coronakrisen blev dock
betydligt mer dramatiska och omfattande; det handlade inte lingre om ID-
kontroller med langsammare grinstrafik som foljd, utan om langtgiende krav
pa karantin och test och i manga fall forbud for icke-EU-medborgare att 6ver
huvud taget fi passera grinsen (Medeiros m.fl. 2021; Giilzau 2021). Aven antalet
stingningar ckade da flera liinder i Europa som inte tidigare hade berorts av
flyktingkrisen valde att anvinda detta drastiska instrument: under tva ar, fran
mars 2020 till mars 2022, framfordes 199 notifikationer om grinsstingning
(Europeiska kommissionen 2022).

Beslut om grinsrestriktioner och grinsstingningar fattas av nationella
beslutsfattare. Nedan presenteras oversiktligt vad dessa beslut innebar i
praktiken for de tre grinsregionerna. Analysen av hur de grinsoverskridande
samarbetsorganisationerna reagerade presenteras i efterféljande avsnitt.

SVENSK-DANSKA GRANSEN OCH GREATER COPENHAGEN

I Europa har Oresundssamarbetet setts som ett foredome nir det giller
grinsoverskridande samarbete, och har exempelvis visats fram av Europeiska
kommissionen (Hospers 2006) och OECD (Jerneck 2007). Oresundsbron blev
efter invigningen 2000 en symbol for skandinavisk samarbetsanda, detta trots
att den motts av en hel del motstand pa grund av befarade miljokonsekvenser
och atminstone i Sverige blivit en politisk uppslitande friga som bland annat
ledde till centerledaren Olof Johanssons avging som minister 1994. Samtidigt
var forhoppningarna om regionforstoring och dirmed tillhoérande ekonomisk
tillviixt stora (Jerneck 2007; Olesen & Metzsger 2016).

Gransoverskridande samarbete har under aren skett genom olika typer av
kommittéer och organisationer inom olika samhéllssektorer, med ett tidvis
fragmentiserat politiskt ledarskap (Jerneck 2007). Av de politiska samarbets-
organen var Oresundskommittén den viktigaste fran dess grundande 1993 och
fram till 2016, da den stoptes om till Greater Copenhagen and Scania Commit-
tee (Svensson 2020). Organisationen kopplar samman politik och forvaltning
i fyra regioner och 85 kommuner och strivar efter att frimja regional och
ekonomisk utveckling pa hallbara grunder for en sammanlagd befolkning pa
4,3 miljoner méinniskor.

Skapandet av Greater Copenhagen-organisationen skedde dock med vad
de inblandade politikerna och tjanstepersonerna beskriver som simsta moj-
liga timing (Svensson 2020). Forberedelserna dgde rum under sommaren och
hosten 2015 da mer 4n en miljon flyktingar tog sig in i Europa under vad som
till stor del uppfattades som oordnade forhallanden. Manga av dem hade Sve-
rige som slutmal. Den svenska regeringen uppréittholl till en borjan ett relativt
generost asylsystem, men gjorde i november 2015 en politisk helomvindning
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och inforde strikta grinskontroller, tillsammans med andra atgirder for att
avskricka flyktingar att ta sig norrut (Scarpa & Schierup 2018).

Restiden mellan Malmo och Kopenhamn fordubblades under de forsta
manaderna efter inforandet av grinskontroller, vilket blev ett hinder i vardagen
for dem som hade bestimt sig for att forverkliga visionen om ett integrerat
gransoverskridande storstadsomrade genom att bo pa ena sidan av grinsen
och arbeta pa den andra. Under 2017 inforde Danmark grianskontroller med
angivande av den hogre brottsligheten i Sverige som skil for kontroll. Den
allvarligaste stérningen av samarbetet kom dock under pandemin 2020 da
svenskar forbjods att resa till Danmark (med undantag for vissa siarskilda skil).
Detta gjorde grianstrafik sa gott som omojlig i den riktningen. I slutet av 2020
inforde Sverige liknande atgirder mot danska medborgare.

DEN OSTERRIKISK-TYSKA GRANSEN OCH DESS EU-REGIOS

Den osterrikisk-tyska gransen ar en inre EU-grins mellan tva linder som bada
ar med i Schengen. Kulturellt och sprakligt finns manga likheter mellan regio-
nerna pa var sida grinsen och flodet av minniskor och gods dr omfattande.
Infor eller strax efter Osterrikes intride i Europeiska unionen 1995 bildades sex
griansoverskridande samarbetsorganisationer, kallade EU-regios: Bayerischer
Wald-Bohmerwald 1993/94, Inn-Salzach 1994, Salzburg-Berchtesgadener
Land-Traunstein 1995, Via Salina 1997, Zugspitze-Wetterstein 1998 och Inntal-
Chiemsee-Kaisergebirge-Mangfalltal 1998. Alla sex ir fortfarande verksamma
och aktiva partners i EU:s strukturella fonder for grinssamarbete (Interreg).

Bade Osterrike och Tyskland dr ekonomiskt vilmaende linder med
utvecklat socialt skyddsnit och har darfor stor attraktionskraft for migranter
och flyktingar. Tysklands forbundskansler Angela Merkels berémda ord "vi
kan gora det” (wir schaffen das) gjorde ocksa Tyskland till en symbol for en
vilkomnande politik under migrationsaret 2015, men detta vilkomnande
varade inte linge. Tyskland inforde granskontroller mot Osterrike hosten 2015,
samtidigt som Osterrike inforde kontroller vid sina dstra och sodra grinser.

I september 2015 meddelade Osterrike och Tyskland EU-kommissionen
att man skulle aterinfora grinskontroller pa grund av ”stor tillstromning av
personer som soker internationellt skydd” (Europeiska kommissionen 2019:
7). I praktiken innebar det att Osterrike inforde granskontroller vid sina sodra
grinser mot Slovenien, Italien, liksom mot Ungern och Slovakien i ¢ster,
medan Tyskland fokuserade pa sin sédra grins mot Osterrike. Fran och med
da och fram till coronakrisen startade varen 2020 fortsatte badda landerna att
forlinga kontrollerna, vanligtvis med den maximala sexmanadersperioden
som ir tillaten i Schengenfordraget. Dessutom aterinforde Bayern fran 2018
en grinspolisenhet for att overvaka sina grinser, trots att grinsskydd ir en
federal uppgift, vilket ledde till diskussioner och en riittslig process (Bayrischer
Verfassunggerichtshof 2020). Under coronapandemin kunde medborgare i
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béada linderna passera fritt, men under vintern 2020/2021 infordes tio dagars
obligatorisk karantin for resenirer fran Tyskland som ville resa in i Osterrike
(Auswartiges Amt 2021), liksom obligatorisk registrering och krav pa negativa
tester, osv. Vissa undantag for vanliga pendlare var mojliga (WKO 2021).

UNGERNS SODRA GRANSOMRADEN

Ungerns nuvarande grianser hiarror fran fredsfordragen efter forsta viarldskriget,
men griansregionerna har paverkats betydligt av att flera grannlédnder bildats
eller ombildats senare dn sa. Sovjetunionens sammanbrott, kommunismens
fall samt Balkankrigen pa 1990-talet gjorde att Ungern idag grinsar till sju
linder. Vid tiden for de tva kriserna (2015 och 2020) hade dessa sju grinser
mycket olika karaktir. Slovakien, Osterrike och Slovenien var och dr medlem-
mar i bidde Europeiska unionen och Schengen. Ruminien och Kroatien var
EU-medlemmar men inte med Schengen. Serbien stod utanfor EU, men hade
kandidatstatus, medan Ukraina stod utanfér men deltog i samarbete inom
ramen for den europeiska grannskapspolitiken.”

Lings den sodra grinsen aterfinns flera grinsoverskridande samarbetsor-
ganisationer. Ofta 6verlappar de varandra territoriellt, eftersom vissa enbart ar
kommunala sammanslutningar medan andra har regioner som medlemmar.
Dessutom kan en kommun eller region vara medlem i mer 4n en organisation.
DKMT Euroregion grundades pa 1990-talet, likasa det som senare skulle bli
BTC EGTS - bada med medlemmar i Ungern, Serbien och Ruméinien. Mura
EGTS ir verksam vid den ungersk-kroatiska grinsen, medan Muraba EGTS
tiacker in delar av ungerskt, kroatiskt och slovenskt territorium (Svensson &
Ocskay 2015).

Grinsregionerna blev hogaktuella under sommaren 2015, da allt fler flyk-
tingar passerade framfor allt den serbiska-ungerska gransen pa vig vidare mot
Osterrike och andra nordeuropeiska linder. Den ungerska regeringen svarade
med fientlig retorik och politiska atgirder och forsokte forhindra bade inresa
och ytterligare rorelse mot Osterrike. Ett stingsel uppfordes lings grinsen mot
Serbien och Kroatien. I internationella medier kallades det for en "mur”, vilket
hos manga gav associationer till bide jarnridan under kommunismen och den
amerikanska debatten om uppforandet av en mur ("wall”) mot Mexiko. Bilder
pa flyktingar som ”fastnat” vid jarnvigsstation Keleti i Budapest fick ocksa
stor spridning i olika medier. Som svar pa kritiken hivdade Ungern att landet
fullgjorde sina skyldigheter som EU-medlemsland genom att skydda EU:s yttre
grians. En del forskare tolkade detta som att omriden kring grinser av politiker
medvetet gjordes till en plats for “skadespel”, i syfte att dra uppméirksamheten

7 I skrivande stund (januari 2023) har Kroatien anslutits till Schengenomréidet och Ukraina fatt kandi-
datstatus. Det senare skedde som en solidaritetsyttring efter den ryska invasionen av Ukraina 2022.
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fran annan politik (Cantat 2020). Aven den serbiska regeringen kunde utnyttja
hiéindelserna vid gransen for inhemska politiska dndamal (Korte 2022).
Situationen under 2020 under coronapandemin var pa manga sitt annor-
lunda. Griansbyggandet var denna gang inte till for att vélja bort de ”frimmande”
och “otnskade” fran andra virldsdelar, utan genom att infora strikta inrese-
regler gora det svart eller omojligt for néstan alla att fa passera. Eftersom det
bor en betydande ungersk minoritet i den serbiska regionen Vojvodina och édven
en mindre ungersk minoritet i Kroatien innebar grinsstingningarna, utéver
paverkan pa jobbpendling, for manga att de inte kunde traffa familj och vanner.

Reaktioner pa grinskontroller och
grinsstingningar

Vi gar nu over till vad som kidnnetecknar attityden och beteendet hos de
undersokta samarbetsorganisationerna i dessa tre olika grinsomraden med
avseende pa hirdnande grianser. Avsnittet dr indelat i underavsnitt som foljer
det analytiska ramverkets uppdelning i motstdnd, stéd och acceptans.

MOTSTAND

Denna analyskategori innebir att en grinsregional samarbetsorganisation
och dess lokala och regionala aktorer framfor tydliga protester mot den
hiardnande grinspolitiken, och att de kan kanalisera den kritik mot hardare
granspolitik som eventuellt finns i befolkningen. Analyskategorin innefattar
ocksa dndringar av den l6pande verksamheten, i den meningen att projekt och
evenemang utformas med héinsyn till den specifika granssituationen.

Motstand pavisades i analysen tydligast vid den svensk-danska grinsen.
Greater Copenhagen agerade aktivt - bade som organisation och genom sina
medlemskommuner och regioner - for att visa upp de negativa konsekvenser
som uppstod till foljd av de beslut som fattats av de danska och svenska reger-
ingarna. Aktiviteten riktades fraimst mot nationella beslutsfattare, med mindre
inslag av opinionsbildning riktad mot andra samhillsaktorer eller allmidnhet.
Verksamheten i form av projekt och evenemang dndrades dock inte.

Greater Copenhagen skickade brev till statsministrarna och ansvariga
ministrarna i bada linderna, dir det betonades att griansstingningar ar "all-
varliga hinder for fortsatt ekonomisk tillvixt i regionen”, att "Sydsverige och
ostra Danmark dr djupt beroende av varandra” och att "fri rorlighet for att
konkurrera med andra globala metropoler” dr av stor vikt (brev till Sveriges
statsminister Stefan Lofven och Danmarks statsminister Mette Fredriksen, 5
juni 2020). Lokala och regionala politiker i Greater Copenhagens styrelse for-
sokte ocksa na fram till nationella beslutsfattare. De gjorde detta dels genom
egna direkta kommunikationskanaler (forvaltning och politiska partier), dels
genom media.
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Vi hade tva nyckelbudskap. Det forsta var att vi principiellt var
emot grinskontroller eftersom de ar ett hinder for en region. Det
andra var att om det nu nodvindigtvis ska goras kontroller maste
du gora det si enkelt som mojligt. Det var var frimsta rekom-
mendation till den danska och den svenska regeringen (Regional
politiker, 6stra Danmark, 2020-08-17).

Diskussionen centrerades vildigt mycket kring att vi skulle
skriva till respektive regering och argumentera for varfor dessa
var daliga 16sningar. Men alla visste att vira mojligheter var ..
begransade, och att det var politiskt. Det var ett forskriackligt ar
for grinsregionens utveckling. [Intervjuare: Var alla 6verens om
detta?] Jag horde inte nigon som inte holl med. Bade fran privata
sektorn och fran politiker (Kommunal tjinsteperson, Danmark,
2020-08-24).

Under intervjuerna betonade flera intervjupersoner, savil politiska foretridare
som tjinstepersoner, hur omtumlande de foregiende aren hade varit:

Vi har haft ett passforbund sedan 1954 men sedan 2015 har
grinsen stingts [begrinsats] av tre olika anledningar. Det har
berott pa flyktingar, det har berott pa kriminalitet 2017 och nu
2020 pa grund av ett virus. Vi kan inte bara som standard stinga
gransen mitt i en fungerande arbetsmarknad bara for att det
rader en internationell kris? (Regional tjinsteperson, Sydsverige,
2020-07-01).

Jag ar otroligt kritisk till denna utveckling; det skrimmer mig
faktiskt. Jag tycker att de nordiska 6ppna grianserna ska vara
ororda. De nordiska staterna méste lira sig att samarbeta pa ett
sétt sa att de hanterar den hir typen av problem genom samar-
bete i stillet for genom att stinga granser (Regionpolitiker, sédra
Sverige, 2020-07-12).

I de andra tva undersokta gransregionerna var motstand sillsynt. Bland de
sex organisationerna vid den osterrikisk-tyska grinsen fanns i samband med
migrationskrisen bara ett tydligt exempel, nimligen kravet pa avligsnande
av ID-kontroller. Ett sdidant krav framfordes i ett yttrande som krivde en
forbattring av den overgripande situationen gillande trafikinfrastruktur, och
man ansag att ID-kontrollerna vid den osterrikisk-tyska grinsen var en del av
problemet.

Medan grianskontroller vid de nationella grinserna kan vara
en losning for specifika kortsiktiga problem, strider lAngvariga
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stationira grinskontroller mot andan i den gemensamma euro-
peiska grinsregionen och leder till betydande oldgenheter och
begrinsningar i vardagslivet for invinarna. Dessa [Kkontroller] dr
endast acceptabla som en ¢vergingsétgird tills det finns ett effek-
tivt skydd vid Europas yttre grinser (Yttrande av EuRegio Inntal,
2018-08-01).

Vid den ungerska grinsen till Serbien och Kroatien finns inget dokumenterat
motstand mot det gransstaket som byggdes 2015. En intervjuperson angav
visserligen att vederborande privat hade en uppfattning om att stingslet var
ineffektivt och stred mot malen for den europeiska turismutveckling som
griansregionen fatt infrastrukturmedel for, men sa samtidigt att det inte gick att
yttra denna asikt offentligt pa grund av risken att stota sig med den nationella
regeringen och dirmed forlora stod till den lokala forvaltningen. Likasa prote-
sterades inte heller mot gransstingningarna i sig.

Det de olika granssamarbetsorganisationerna verksamma vid de ungerska
grinserna gjorde i vissa fall var att forsoka uppna undantag for vissa grupper,
som exempelvis lantbrukare som brukar akermark pa bada sidor gransen. |
sina kontakter med en avdelning pa ungerska utrikesdepartementet med
ansvar for bidrag till grinsregioner kunde de ta upp lokala grinshinder och
hoppas pa att avdelningens representanter skulle ta det vidare till andra depar-
tement och/eller till samtalspartners i Serbien och Kroatien. Man kunde till
exempel kontakta en avdelning pa utrikesministeriet som vanligtvis arbetar
med gransorganisationerna for att uppmiarksamma de lokala problemen i
hopp om att medarbetarna pa den aktuella avdelningen skulle ta upp dessa
fragor med berorda avdelningar inom ministeriet - eller med andra ministerier.
Gransorganisationerna lyfte i intervjuer ocksa fram solidaritet och humanitira
insatser, till exempel distribution av medicin och skyddsutrustning 6ver grian-
sen under Covid-19. Humanitira insatser for flyktingar kom dock aldrig ifraga.

Vissa politiker inom gransregionerna anvinde sig ocksa av privata parti-
politiska kanaler, det vill siga de talade med bekanta partikamrater. Det ska
hir nimmnas att grinsorganisationerna i dessa sydungerska grinsregioner utfor
ett langsiktigt arbete for att fa till fler granspassager och uttka de tider som
grinspassagerna ir oppna.® Detta arbete uppgavs inte paverkas av vare sig
migrationskris eller Covid-19 utan pagick parallellt inom andra arbetsspar.

8  Denna artikel behandlar inte effekterna av Rysslands invasion av Ukraina, men det ska noteras att denna
nya geopolitiska kris inneburit konsekvenser inte bara for granstrafiken mot Ukraina men dven mot
Ruminien genom att trafikmingden och diarmed kotider okat vid den grinsen.
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STOD

Kategorin st6d dr motsatsen till motstind och innebéir att grinssamarbetes-
organisationen och dess lokala och regionala aktorer uttrycker sig positivt
om hardnande grinser och efterlyser politiska atgirder som byggande av
hindrande infrastruktur (staket, murar), inforande av hardare kontroller vid
gransovergingar, patrulleringar av grinsomraden, eller bestimmelser som
begrinsar inresande. Det innebir vidare att grinssamarbetsorganisationen
pa olika sitt driver opinion for en sidan hirdare politik eller [imnar sddana
forslag till politiker. Men om motstand var relativt sillsynt forekommande i det
analyserade materialet, sa var det &nnu mer sillsynt att lokala eller regionala
aktorer uttryckligen sade sig stodja griansbyggande.

De enda indikationer som skulle kunna tolkas i den riktningen ar det som
skedde vid de sydungerska grinsomriadena. Till exempel, pa fragan om vad
stingslet fatt for konsekvenser, beskrev en anstilld vid en grinsoverskridande
samarbetsorganisation det som nagot allmint positivt:

Folk tycker definitivt att [staketet] 4r en bra sak, och jag tror ocksa
att vi vant oss vid att det finns diar. Under de senaste manaderna
har man 4terigen kunnat se att migranterna forsoker ta sig over
hir vid den hir delen av grinsen, sa detta [staketet] var utan tve-
kan en nodvindig sak. Det ger skydd och sikerhet for oss hir i
direkt nirhet av grinsen (Anstilld, organisation for gransover-
skridande samarbete, 2020-03-05).

Enligt tjinstepersonen vid en annan ungersk grans har stangslet varit irrelevant
ur grinsoverskridande samarbetssynpunkt. Samtidigt angav intervjupersonen
indirekt stod for politik som syftar till att stivja irreguljar migration genom att
i sitt svar hanvisa till flyktingars, i intervjupersonens uppfattning, olampliga
beteenden.

Migrationssituationen [och stingslet] betydde ingenting alls for
oss, eftersom man kan passera grinsen normalt nir som helst.
[Intervjuare: Hade organisationen nagon asikt om staketet nir
det byggdes?] Ja, vilken asikt menar du att den borde ha haft?
Pa tal om det, min egen uppfattning ar att nér jag till exempel
aker utomlands sa passerar jag alltid grinsen vid grinsovergan-
garna och inte pa dkrarna, sa jag forstar inte problemet. Folk ar
fria att passera grinsen, men det ska dé vara vid grinsovergan-
garna (Anstilld, organisation for grinsoverskridande samarbete,
2020-03-09).

Aven aktivt lobbyarbete for utokat skydd forekom, bade i kontakter med den
ungerska regeringen och vid atminstone ett tillfille direkt riktat direkt mot
Europeiska unionen.



Stdng grdnserna, 6ppna grdnsernal

Nér det galler migration dr Europeiska unionen doév. Det var gan-
ska intressant nir 5 ooo migranter korsade [stadens namn] varje
dag och vi skickade ett brev [i stadens namn] till Europeiska kom-
missionen om att ndgot maste goras [..] som vi inte kommer att
kunna bira sa hiar mycket lingre. Du kunde inte ha ett normalt
liv. Vi fick inget svar (Kommunalpolitiker och representant for en
grinsoverskridande samarbetsorganisation, 2020-03-05).

Den senare hindelsen visar ocksa pa hur de lokala och regionala politiker som
ingér i gransorganisationen omvixlande viljer att agera i den griansregionala
organisationens respektive enskilda kommunens/regionens namn. I detta fall
hade det enligt den ungerske kommunalpolitikern varit svart att gora uttalandet
a grinsorganisationens vignar pa grund av svarigheter att fa med de ruminska
kommunerna (som paverkades mindre av flyktingsituationen).

Noterbart ar att ingen av de intervjuade fran det gransoverskridande sam-
arbetet angav att de sig nagon paradoxalt i att vara sa att sidga for och emot
granser samtidigt. Den enda intervjun dir ett sdidant perspektiv kom upp var
med en expert och konsult inom grianséverskridande samarbete:

Det ir en situation som har tva sidor. Det finns kommuner som
ar medlemmar i de (gransoverskridande samarbetsorganisation-
erna) som paverkades mycket av av massinvandringen. De var
mitt i flodet av minniskor, vilket orsakade mycket spinningar. Du
vet. En kommun har en borgmistare vars uppgift det ir att sky-
dda befolkningens egendom. Det ligger i inom hans befogenheter
och uppgifter, och han méiste gora nagot, och samtidigt 4r dessa
borgmaistare representanter i den griansoverskridande strukturen,
dir grianser ska oppnas (Expert for gransoverskridande samar-
bete, 2020-03-02).

Aven om dessa fall av stod kunde hittas i analysen av intervjuer vid den sydung-
erska grinsen, bor det noteras att de var ett marginellt fenomen, och det fanns
inga dokument av opinionsdrivande verksamhet av detta slag.

ACCEPTANS

Den tredje analyskategorin innefattar passivitet i forhallande till 4ndrad
granspolitik; det var den dominerande reaktionen hos grinsoverskridande
organisationer i bade den tysk-osterrikiska och de sydungerska grinsomri-
dena, bortsett frain de undantag som nimnts ovan. Detta trots de oligenheter
som de forstirkta grinserna kunnat innebéra for organisationernas verksamhet
och planer, samt for invinarna inom deras omriden. I praktiken betydde det
att grinsorganisationerna inte gjorde nagra innehallsliga eller programmatiska
andringar av sin verksamhet.
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Vid den osterrikisk-tyska grinsen ledde de nya grinskontrollerna 2015
inte till ndgon markant aktivitet hos grinsorganisationerna. En analys av
de osterrikisk-tyska EU-Regios webbplatser visade att bade den sa kallade
“flyktingkrisen” 2015 och de fordndrade forhallandena vid grinserna knappt
nimndes. Om en framtida historiker bara hade tillgang till dessa dokument och
ingen annan information om vad som hinde i Europa under 2015 skulle han
eller hon litt ha kunnat dra slutsatsen att det var en tid dominerad av fragor om
Alpernas riddningstjinst, entreprenorsskapssatsningar och ungdomstavlingar
(Svensson 2022).

Nar det giller gransstingningarna till f6ljd av pandemin, fanns det diremot
manga hinvisningar till Covid-19 pa organisationernas webbsida, eftersom
det paverkade organisationen, dess verksamhet och invinarna pa ett mycket
djupare plan dn griansrestriktionerna 2015. Men det mesta som namns foll i
kategorierna av antingen organisatoriska forindringar pa grund av generella
lasningar och grinsstingningar (t.ex. att flytta evenemang online) eller infor-
mation till invAnarna om regler (t.ex. om en kommande griansstingning eller
grinsdppning), mestadels i form av copy-paste avsnitt frin andra informa-
tionskéllor. Nar det giller att uttrycka missnoéje eller rikta specifika 6nskemél
gentemot nationella beslutsfattare hittades bara ett tydligt exempel, ett brev
skrivet av EuRegio Inntal diar man uppmanade nationella beslutsfattare att
latta pa restriktionerna over julen 2020 for att underlitta for boende i grians-
regionen att triffas. Vissa nyheter anspelade ocksé pé tal och handlingar som
signalerade allmin samhorighet med begreppet 6ppna grinser: en EuRegio holl
ett evenemang pa sommaren dir firgade stenar placerades 6ver bron for att
visa sammanhallning och 6msesidigt beroende (EuRegio Inn-Salzach) och en
annan uppgav att "detta ir en svar tid, men det har ocksa visat att var framtid
inte ligger i splittring frin varandra, utan i samhorighet i partnerskap” (EuRegio
Bayerischer Wald).

Vid de sydungerska grinsomradena fortgick samarbetsprojekten som
normalt under flyktingkrisen. Aven om det forekom lobbyarbete for undantag
for vissa specifika grupper (motstdnd) och uppskattning av den férda hardare
politiken (stéd), sa uppgav de flesta att grinspolitiken helt enkelt inte var nagot
de hade engagerat sig i. En intervjuperson forklarade varfor organisationen
aldrig yttrade sig officiellt om uppforandet av ett stingsel mot Serbien och
Kroatien med hinvisning till att det inte hade nigon praktisk betydelse for
griansregionens invanare.

Vi hade inga déliga erfarenheter av det, eftersom grinsen var
oppen for oss, for pendlarna, for studenterna. Sa inom det
grinsoverskridande samarbetet s var [staketet] inte daligt.
[Intervjuare: S& menar att det inte gjorde nagon skillnad?] Nej,
for det var gratis att passera grinsen, och folk, experter och
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arbetare har aldrig anvint den “gréna grinsen” [skrattande refe-
rens till att ta sig 6ver akrar]. De korsar bara grinsen den officiella
vigen genom grinspassagestationerna, sa det hade ingen effekt pa
organisationen (Anstilld, grinsorganisation vid ungersk-serbisk-
ruminska gransen, 2020-07-27).

Under Covid-19 gjorde organisationerna visserligen drastiska dndringar i sina
arbetsrutiner pa si sitt att medarbetarna kunde arbeta hemifran och att man
undvek fysiska moten mellan aktorer fran var sida grinsen.

Sa klart, gemensamma evenemang blev det stopp for, men nir
det gillde planering och partnerskap sa fungerade det ganska bra
tack vare modern teknologi: mejl, telefon, videokonferenser ...
Projekten kunde fortsitta dven om vissa saker fick skjutas upp,
men vi kan ta upp dem nu. Sa jag tror att vi har det bakom oss,
forutom att de minskliga kontakterna tog skada (Anstilld, organ-
isation for griansoverskridande samarbete, Ungern-Ruméinien-
Serbien, 2020-03-05).

Hemarbete och viss form av hjilpaktivitet over grinsen fick uppmérksamhet,
men man avholl sig fran att skriva petitioner eller arrangera aktiviteter med
invanare som visade solidaritet over grinsen.

Aven i svensk-danska Oresundsregionen aterfanns tankar om acceptans och
passivitet, men da inte i relation till grinsorganisationernas reaktioner (fokuset
for denna artikel) utan med hinvisning till att befolkningen majligen inte
delade de lokalt styrandes motstind mot granskontroller och grinsstingningar.

Vi dr skandinaver, si till syvende och sist har vi accepterat. Du kan
inte argumentera bort en dansk grinspolis. Du kan inte argumen-
tera att han ska sldppa igenom dig. Det har inte varit nagra pro-
tester. Det har varit mycket protester i vistvirlden, men det har
inte att gbra med coronan. Det kiinns som om Europa har kopt
de ganska drakoniska atgirderna (Tjinsteman, organisation for
grinssamverkan, 2020-06-26).

Under corona-varen var det vildigt tyst. Var mycket i debatten
om att 6ppna upp mot Tyskland, men vildigt tyst om Skane och
turismen. Var kanske ett brev till ministern. Det var ingen i den
nationella debatten som stéllde sig upp och sa att det ar viktigt
(Tjainsteman, svensk kommun, 2020-06-24).

Nya regler och restriktioner uppfattades ofta som nagot icke-paverkbart, nigot
patvingat "uppifrin”. En expert med mer dn tjugo ars erfarenhet av griansover-
skridande samarbete i Central- och Osteuropa uttryckte det si hiir:
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Det #r en absurd situation. Men jag tror att de [grinsorganisation-
erna] lyckades 16sa det ganska bra. De behandlar inte fragor pa
nationell niva (Expert och konsult for gransoverskridande samar-
bete, Ungern, 2020-03-03).

Flera intervjupersoner ansag att "det hir idr en nationell fraga”, vilket tyder
pa att lokala aktorer inte trodde att de hade mandat att uttala sig mot hérdare
grinser som sadana.

Intervjuare: Hade [grinsoverskridande organisation] nagon asikt
om staketet?

Nej, staketet var aldrig ett &mne for diskussion. Absolut inte
officiellt, men i alla fall kom det inte ens upp (Anstilld, organi-
sation for grinsoverskridande samarbete, Ungern-Kroatien,
2020-03-09).

Jamte denna syn pé grinspolitik som "inte vir sak”, uttrycktes ocksi i tva inter-
vjuer att motstind skulle kunna leda till minskad del av nationella satsningar.
En intervjuperson som tidigare hade varit engagerad i en grinsoverskridande
organisation i rollen som borgméstare betonade vikten av att halla sig vil med
den ungerska regeringen pa nationell niva och fick medhall av organisationens
anstillda direkt.

Nu kan jag sidga det nir jag inte dr borgméstare. Om jag skulle
ha sagt det offentligt, hade var kommun inte fatt ett 6re i bidrag.
[Intervjuare: Och offentligt sas det alltsi ingenting, vare sig i din
roll som borgmiistare eller for gransregionens rikning?] Nej, da
hade vi dnnu inte dag sett [forverkligandet av ett projekt som
grinsregionen arbetade med] (F.d. politisk representant, grans-
overskridande organisation, Ungern-Kroatien, 2020-03-06).

Sjalvklart. Man behover verkligen inte den konfrontation. Det
ville man inte ha (Anstilld, grinsoverskridande organisation,
Ungern-Kroatien, 2020-03-06).

Passiv acceptans kan alltsd kombineras med privata negativa asikter om den
forda, harda granspolitiken.

Ja, jag hade en asikt, och jag har en asikt nu ocksa (skrattar). Jag
skulle vilja ta en bild av det och skicka till Bryssel [hur absurt det
ser ut ..] det irriterar en att titta pa det s jag vet inte vad (Fore
detta politisk representant, grinsoverskridande organisation,
Ungern-Kroatien, 2020-03-06).
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Slutligen motiverades passiviteten med att staketet inte hade nagon reell negativ
effekt eller att medborgare inte reagerat negativt.

Staketet var inte ett hinder for oss (Politiskt representant, organi-
sation for grinsoverskridande samarbete, Ungern-Serbien,
2020-03-05).

Det kom inte nagra klagomal fran byborna sedan vi l6ste prob-
lemet med lantbrukare som inte fick Korsa grinsen (Fore detta
politisk representant, grinsoverskridande organisation, Ungern-
Kroatien, 2020-03-06).

Sammantaget vilar alltsi detta handlingsmonster frimst pa en syn pa grans-
politik som ndgot bortom lokala och regionala aktorers paverkanssfir, i
kombination med antingen ridsla for att rubba den strikt hierarkiska flerniva-
ordningen eller ett perspektiv pa utformningen av grinspolitiken som relativt
oviktig for organisationernas vardagsarbete, i form av till exempel teknokratisk
projektgenomforande.

Diskussion av studiens resultat

Ovanstaende analys visar att grinsorganisationer i de osterrikisk-tyska och
ungersk-serbiska/ungersk-kroatiska grinsomradena i de flesta fall passivt
accepterade de nya verklighetsforhallandena for deras verksamheter efter
migrationsvagen 2015 och under coronapandemin. [ den dansk-svenska grans-
regionen var motstind dock det dominerande reaktionsmonstret. Med tanke
pa begrinsningarna i denna studie skulle det vara for tidigt att dra langtgaende
slutsatser nir det giller de mekanismer som forklarar dessa olikheter. Nagra
tdnkbara forklaringsfaktorer diskuteras dock hiar som en grund for nya hypo-
teser for framtida forskning (George & Bennet 2005).

Under det tidiga oo-talet hidvdades ofta att en sikerhetisering lett till ett
Europa som slutit sig indt, med de yttre grinserna som ett forsvarsverk mot
omvirlden (Casas-Cortes, Cobarrubias & Pickles 2013), nagot som forenklade
grinssamarbete vid de inre granserna och forsvarade det vid det yttre. Men dven
om detta skulle kunna forvintas avspeglas i reaktionerna mot hardare grinser,
s syntes det i denna studie inga skillnader mellan grinsorganisationer beldigna
vid Schengengrianser och icke-Schengengrinser, och mellan EU:s interna och
externa grianser. Under flyktingkrisen var de svensk-danska aktorerna mer
hogljudda dn de tysk-Osterrikiska, dven om bada grinserna ar Schengengrinser
i valintegrerade europeiska grainsomraden. Vid de sodra ungerska grinserna
kunde skillnader inte upptickas mellan aktorer som grinsade till EU-14nder
(Kroatien, Slovenien, Ruméinien) och icke-EU-landet Serbien, och det radde
ingen skillnad mellan Schengenlandet Slovenien och de 6vriga som inte var
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med i Schengen. Om detta skulle stimma vid en studie som inkluderade orga-
nisationer vid fler grinser, sa skulle det kunna tyda pa att den sikerhetisering
av samtliga grinser som observerades under pandemin (Radils, Pinos & Ptak
2021) paborjades redan tidigare och har gjort inre grinsregioner mer lika de
yttre.

Det studerade materialet vicker ocksa fragor om effekter pa forhallandet
till hdrdnande grianser varierar beroende pa typ av kris. Ursprungligen gillde
denna studie grinsregionala samarbetsorganisationers reaktioner pa granspo-
litik under och efter flyktingkrisen,’ men nir coronakrisen uppstod mitt under
insamlingen av material blev det omojligt att inte ocksa diskutera denna nya
kris. Som forskare med kinnedom sedan tidigare om de undersokta regionerna
lag det néra till hands att forvinta sig att de gransregioner som varit tysta under
migrationskrisen skulle vara beredda att agera mer kraftfullt nir det gillde ett
politikomrade (hilso- och sjukvard/folkhilsa) som under lang tid varit mindre
politiserat och polariserande 4n migration.'® Folkhélsa dr ocksa ett omrade dar
experter och vetenskap har storre roll 4n nir det giller migrationspolitik.

Denna forvintan uppfylldes dock inte. I den svensk-danska grinsregionen
uppfattade tvirtom intervjupersonerna coronapandemin som starkt poli-
tiserad, frimst pa grund av skillnaderna i strategier mellan de tva linderna.
Danmark inforde en relativt strikt nedstingning, medan Sverige valde en
strategi baserad mer pa frivillig anpassning till rekommendationer (Nylén
2021). Intervjupersoner papekade ocksa viktiga skillnader i politiska stilar.
Statsministern och ansvariga ministrar dominerade kommunikationen i
Danmark, medan svenskar i hogre grad samlades runt Folkhidlsomyndigheten,
som arrangerade och ledde de mest sedda presskonferenserna (Nord 2021).
Aven om dessa skillnader kan tyckas irrelevanta for grinsregionalt samarbete,
uppfattade intervjupersoner det som att de skapade och/eller forstarkte tidigare
stereotyper kring "den andra sidan”, vilket skadade tilliten och fortroendet
inom grinsregionen.

Nér det giller protester mot inford politik verkade darfor politikomradets
initiala grad av politisering och polarisering inte medftra nagon skillnad;
lokala och regionala ledare tycks i lika hog grad ha ansett att de beslutade
atgirderna skadade griansarbetet. [ den dsterrikiska-tyska grinsregionen fanns

9  Forfattaren erholl ett gistforskarstipendium for detta Andamal vid European University Institute i
Florens, Italien, under 2019/2020.

10 Med politisering och polarisering avses hir att européer i samtliga eurobarometer-undersokningar
sedan 2014 - forutom vintern 2020/2021 - sett invandring som en viktigare fraga én hilso- och sjukvard
(Eurobarometer 2022) och att affektiv polarisering ofta kopplats till migrationsdebatten medan pan-
demin, atminstone inledningsvis, ledde till att medborgare i Europa sl6t upp bakom sina regeringar
oavsett partifirg (Renstrom Biick & Carroll,2022; Bettarelli & Van Haute,2022). Och medan forskningen
framstar som enig i att affektiv polarisering i relation till Covid-19 har 6kat stort i USA, sa dr bilden fran
Europa mer splittrad (Kerr, Panagopoulos & van der Linden 2021; Jungkunz 2021; Kuhlmann & Franzke
2022; Dieminger, Kamenshchikova, Hoebe & Horstman 2022; Ares, Biirgisser & Hiusermann 2021).
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mer information pa organisationernas hemsidor om Covid-19, men inte nagra
spar av aktivitet riktad specifikt mot beslutsfattare. Det gar ocksa att jimfora
med de tidigare nimnda studierna av o6sterrikisk-tyska griansregionen under
migrationskrisen (Withaler & Engl 2020) och olika polska grinsomraden samt
tysk-franska grinsen under covid-19 (Opiola & Bohm 2022; Bohm 2021), dir
det forekom protester, som dock i hog grad var tekniska och manga ganger
utan framgang nir det gillde att paverka nationella beslut. Vid den ungerska
sodra grinsen kan visserligen lokala och regionala aktorer ha kint sig friare
att uttrycka asikter om strategin for virussmitta, men det ledde inte till en
sddan dramatisk foriandring i attityder och beteenden att det kan utlisas ur det
analyserade materialet.

Slutligen ar det virt att nimna att det flerniviperspektiv pa griansorga-
nisationer som ndmndes inledningsvis oftast har anvints for att forklara i
vilken grad grinsoverskridande samverkansorgan har kapacitet att faktiskt
paverka gransregioner. Sarskild vikt har lagts vid de speciella svarigheter som
uppstar nir federala system moter enhetsstater, eller dir decentraliserade
system moter centraliserade system, vilket gor att de kommuner och regioner
som ingar i samarbetet har olika befogenheter som dessutom varierar mellan
olika samhéllssektorer som till exempel utbildning, arbetsmarknad och infra-
struktur. Detta fokus pa forfattningsform och juridiska skillnader, nagot som
aven ar tydligt i uppdelningen mellan flernivaarrangemang av Typ 1 och Typ
2 ovan (Hooghe & Marks 2003), kan dock dolja betydelsen av savil politisk-
administrativ kultur som politiska relationer mellan representanter for de olika
nivderna. For att forsta de gransoverskridande samverkansorganens reaktioner
pa hardare grianspolitik, ndgot som riktar sig mot kdrnan i organisationernas
existensberittigande —en nationell grins - behovs dérfor fokus i vidare forsk-
ning vridas i den riktningen.

Dir borde ocksa ingd en analys av vilken roll forekomsten av auktoritar
politik och avdemokratisering i vissa europeiska linder har for utvecklingen
inom grinsregioner och det gransregionala samarbetet (Svensson 2021).

Sammanfattning

Denna uppsats har redogjort for hur lokala och regionala griansoverskridande
samarbetsorganisationer reagerade pa hardare grianspolitik till foljd av tva
olika kriser, flyktingkrisen 2015 och coronapandemin 2020. Tre fallstudier
visade att lokala och regionala handlingar varierar stort. Emedan foretridare
for Oresundssamarbetet tydligt, vid upprepade tillfallen, och pa olika sitt
protesterade mot den politik som skapat hinder for det gransregionala arbetet,
s var foretridare for savil tysk-osterrikiska som ungersk-ruménsk-serbiska
och ungersk-kroatiska organisationer mer passiva. Vid de ungersk-serbiska och
ungersk-kroatiska grinserna aterfanns dven visst stod for kravet pa hardare
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granser. Dessa fallstudier i kombination med det fatal liknande studier som
redovisats ovan (Engl & Wisthaler 2020; Opiola & Bohm 2022; B6hm 2023)
visar att den tidiga synen pa gransregionala organisationer som instrumentella
och drivande i utvecklingen mot ett 6ppet och mer grinslost Europa behover
nyanseras. Granspolitik ir i stillet nigot som grinsregioner forefaller vilja hur
de forhaller sig till. Studiens resultat pekar ocksa mot att det fraimst beh6vs mer
forskning som sitter in de grinsregionala samverkansorganen i ett flernivi-
perspektiv, men med sirskilt fokus pa dels relationen mellan lokal och nationell
(parti)politik, dels hur politisk-administrativ kultur kopplad till demokratisk
utveckling paverkar deras manoverutrymme. En storre jagmforande studie 6ver
tid borde kunna inkludera fler omraden och ett lingre tidsperspektiv for att
forsta hur Europas manga Kkriser (Rhodes 2021) paverkar dynamiken inom
grinsomradena, dven om just denna begrinsade studie inte kunde pavisa
nagon skillnad i utfall beroende pa vilken typ av kris som initierade grianskon-
trollerna. Resultaten av sidan forskning ar av vikt for de beslutsfattare som vill
stodja utvecklingen av Europas manga grinsomraden, exempelvis genom det
europeiska regionalpolitiska stodet.
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