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- Die Alpenkonvention - ein internationales Vertragswerk
fiir eine nachhaltige Alpenentwicklung
auf dem miihevollen Weg der politischen Realisierung

WERNER BATZING

Vorwort

Die zum Zwecke der Erarbeitung einer ,,Alpenkonvention‘ einberufenen ,,Alpen-
konferenzen‘ der Umweltminister der sieben betroffenen Staaten (A,CH, D, F,
FL, I und YU bzw. SLO) im Oktober 1989 in Berchtesgaden und im November
1991 in Salzburg haben die Idee der Alpenkonvention in der breiten Offentlich-
keit bekanntgemacht. Da es sich dabei aber um eine iiberaus komplexe Materie
handelt und zudem Informationen iiber die diskutierten Inhalte nur sehr spérlich
an die Offentlichkeit drangen, versucht dieser Beitrag, die wichtigsten Aspekte
der Alpenkonvention herauszuarbeiten und allgemeinverstindlich darzustellen,
damit der vorwirtsweisende exemplarische Charakter dieses Vertragswerkes
nicht im Gestriipp der realpolitischen Umsetzungen verlorengeht.

Dieses Vorhaben wurde erleichtert durch die Jahresfachtagung der Interna-
tionalen Alpenschutzkommission CIPRA vom 1. bis 3. Oktober 1992 in Schwan-
gau, Bayern, zum Thema ,,Die Alpenkonvention — eine Zwischenbilanz‘“. Auf
Einladung der CIPRA diskutierten hochrangige Regierungsvertreter mit von der
CIPRA geladenen internationalen Experten vor einer groBen Offentlichkeit iiber
die wichtigsten Aspekte und Einzelthemen der Alpenkonvention, und dabei gab
es eine Reihe von wichtigen Aussagen zum aktuellen Stand und zur geplanten
Zukunft.

Vorgeschichte der Alpenkonvention und Entwicklung bis 1992

Mitte der 70er Jahre dieses’ Jahrhunderts wurden im Kontext der neuentstehen-
den Umweltbewegung die Probleme des Alpenraums zum ersten Mal auf der
europdischen Ebene wahrgenommen; und in zahlreichen internationalen Tagun-
gen und Kongressen forderte man eine gemeinsame ,,europiische Raumord-
nungspolitik* fiir den gesamten Alpenraum (siehe Bitzing/MESSERLI 1991, S. 7).
Allerdings scheiterten die politischen Umsetzungen bereits im Anfangsstadium,
und die damit verbundene Resignation priigte lange Jahre die Situation.
Angesichts der stindig wachsenden Umweltprobleme in den Alpen, deren
Ausmal} nationale Losungen weit iiberstieg, brachte die Internationale Alpen-
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schutzkommission CIPRA 1986 die Idee einer Alpenkonvention als staateniiber-
greifendes Umweltschutzinstrument in die Diskussion ein. Das Instrument der
Konvention — also die verbindliche (d. h. einklagbare)! Verpflichtung mehrerer
Unterzeichnerstaaten zur gemeinsamen Erreichung von Zielen mittels gemein-
sam festgelegter MaBnahmen innerhalb bestimmter Zeitrdume — hatte sich welt-
weit im Bereich des Umweltschutzes bewihrt (,,Berner Konvention®, ,,Washing-
toner Artenschutzabkommen‘‘, , Helsinki-Konvention‘) und wurde als geeignet
angesehen, die Umweltprobleme der Alpen zu 16sen, weil auf diese Weise erstmals
gemeinsame und verbindliche Rahmenbedingungen fiir den gesamten Alpenraum
erarbeitet und festgelegt werden konnten, fiir die es zuvor keinerlei rechtliche
Grundlage gab (siehe das Grundsatzreferat von WALTER DaNz, der die CIPRA-
Aktivitdten zur Alpenkonvention mallgeblich prégte, in: Danz, Hrsg. 1989,
S. 63-79). Auf dem Hintergrund der Okosystemforschung (v. a. der ,,Man-and-
Biosphere‘‘-Untersuchungen im Alpenraum) war weiterhin klar, daB} die Pro-
bleme nicht sektoral gelost werden konnten, sondern daf3 die Alpenkonvention
einen ganzheitlichen, d. h. interdisziplindren und medieniibergreifenden Losungs-
ansatz verfolgen miisse.

In einer Anfangsphase war es inner- und auflerhalb der CIPRA noch umstrit-
ten, ob es bei der geplanten Konvention ausschliefllich um den Bereich Umwelt-
schutz gehen solle (Alpenschutzkonvention) oder ob das umweltvertrigliche
Wirtschaften und Handeln im Zentrum stehen solle (Alpenkonvention), aber es
wurde dann schnell deutlich, dafl der reine Schutzgedanke zu kurz greift, weil
viele wertvolle und artenreiche Vegetationsgesellschaften in den Alpen erst vom
Menschen durch eine angepafite Nutzung und Bewirtschaftung mitgeschaffen
wurden, so dafl der Umweltschutz an der Weiterfithrung dieser Art und Weise der
Bewirtschaftung — und damit an wirtschaftlichen Fragen — zentral interessiert
sein muB. Seitdem spricht die CIPRA ganz bewuBt nicht mehr von der Alpen-
schutzkonvention, sondern von der Alpenkonvention, und das 1989 von WALTER
Danz erarbeitete programmatische ,,Leitbild fiir eine Alpenkonvention® (DANZ
1989) ist der Konzeption eines ,,nachhaltigen Wirtschaftens'‘ verpflichtet, ohne
daB dieser Begriff (der im Kontext der UNCED-Konferenz in Rio de Janeiro
1992 zum Modewort wurde) explizit genannt wird.

Auf der internationalen Konferenz ,,Umweltpolitik im Alpenraum‘ vom 24.
bis 25. Juni 1988 in Lindau, Bodensee, demonstrierte die CIPRA auf der Grund-

1 Die Frage der rechtlichen Verbindlichkeit von Konventionsbestimmungen ist sehr
kompliziert und teilweise umstritten: Wihrend Umweltverbiinde immer wieder ihre
Verbindlichkeit bis hin zur Einklagbarkeit betonen (so auch die CIPRA bei den Diskus-
sionen zur Alpenkonvention), verweisen Staatsrechtler auf die damit verbundenen juri-
stischen Probleme, die Sanktionen gegeniiber Vertragsverletzungen verunméglichen
oder zumindest sehr erschweren.

I "
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lage einer von WALTER DAz durchgefiihrten alpenweiten Umfrage die gravie-

‘renden Mingel in der Umweltpolitik im Alpenraum und v. a. im Bereich der

internationalen Zusammenarbeit und setzte damit die Forderung nach einer
Alpenkonvention auch fiir eine breitere Offentlichkeit auf die politische Tages-
ordnung. ,

Dann {iberschlugen sich die Ereignisse, als der deutsche Umweltminister
Kraus TOPFER iiberraschend die Umweltminister der sieben Staaten mit Alpen-
anteil zum Oktober 1989 nach Berchtesgaden einlud, um iiber die Erarbeitung
einer Alpenkonvention zu beschlieen. Obwohl durch diese Initiative der Prozef3
der Alpenkonvention wesentlich schneller in Gang kam, als selbst optimistische
Umweltkreise erwartet hatten, waren mit diesem Vorgehen einige Probleme ver-
bunden, die bis heute nachwirken: 1. Das Vorpreschen Deutschlands in der
Alpenfrage erweckte bei einigen Staaten ein gewisses Mitrauen, weil der deut-
sche Alpenanteil ja sehr klein ist und die Alpen im deutschen Kontext fast keine
Rolle spielen. 2. Die Alpenkonvention wurde von Bonn aus — einer alpenfernen
Hauptstadt — initiiert und mobilisierte im Alpenraum Angste einer drohenden
Uberfremdung von auflen.

Auf der Berchtesgadener Konferenz beschlossen die Umweltminister den-
noch einstimmig, gemeinsam eine Alpenkonvention auszuarbeiten, und sie verab-
schiedeten als Richtlinie dafiir eine 89-Punkte-Resolution, in der die wichtigsten
Problemfelder und die anzustrebenden Losungsrichtungen benannt wurden und
die programmatisch auf ein ,,nachhaltiges Wirtschaften‘ abzielte. Damit stellt
sich die Alpenkonvention das duflerst anspruchsvolle Ziel, international ver-
pflichtende Rahmenbedingungen zu erarbeiten, damit eine umweltvertriigliche
Nutzung des Alpenraums — also die richtige Balance zwischen Okonomie und
Okologie — méglich wird. Dies stellt in Europa Neuland dar: Wihrend bestehende
Konventionen rein sektorale Ziele verfolgen, die oft sehr eng abgesteckt sind
(z. B. Artenschutz, Luftreinhaltung) oder den Schutz von Meeren zum Ziel haben
(Helsinki-Konvention, Nordsee-Konferenz), bezieht sich die Alpenkonvention
auf einen von elf Millionen Menschen bewohnten und teilweise sehr intensiv
genutzten Raum, in dem sich Wirtschafts- und Schutzinteressen kleinrdumig
ineinander verzahnen. Mit der Alpenkonvention wird zum erstenmal fiir eine
europiische Region eine ernsthafte Okologisierung des gesamten Wirtschaftens
versucht. Es liegt auf der Hand, dafl damit unzihlige Schwierigkeiten und Pro-
bleme verbunden sind, denn es gibt dafiir kein Modell, auf das man sich beziehen
konnte.

Diese iiberkomplexe Gesamtthematik wurde auf der Berchtesgadener Konfe-
renz folgendermafien untergliedert: Weil der Prozel der Erarbeitung konkreter
Konventionsbestimmungen eine langwierige und aufwendige Angelegenheit ist,
ist es aus politischen Griinden sinnvoll, zwischen einer sog. ,,Rahmenkonven-
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tion, die nur das allgemeine Prozedere festlégt und die relativ schnell erarbeitet
werden kann, und den sog. ,,Protokollen‘‘ zu unterscheiden, in denen die konkre-
ten inhaltlichen Festlegungen formuliert werden.

Wihrend die Rahmenkonvention ziigig erarbeitet wurde und bereits auf der
zweiten Alpenkonferenz 1991 unterzeichnet (aber noch nicht von den Parlamen-
ten genehmigt) wurde, ist es bei den Protokollen schwieriger. Hier wurde ein
zweistufiges Vorgehen festgelegt: In einer ersten Phase erarbeitet eine kleine,
internationale Arbeitsgruppe aus hohen Beamten aller beteiligter Staaten unter
der verantwortlichen Federfiihrung eines Staates einen Protokoll-Entwurf, der in
einer zweiten Phase dann allen Staaten zur Vernehmlassung vorgelegt wird und
der nach allfilligen Anderungen dann auf einer der alle zwei Jahre stattfindenden
Alpenkonferenzen der Umweltminister unterzeichnet wird.

Bisher wurde die Erarbeitung der folgenden Protokolle festgelegt (zum
Stand der Erarbeitung siehe Literaturverzeichnis, in Klammern der jeweiligen
federfiihrende Staat):

— Berglandwirtschaft (Italien)

— Tourismus (Frankreich)

— Raumplanung (Frankreich)

— Verkehr (Schweiz)

— Naturschutz und Landschaftspflege (Deutschland)
— Bergwald (Osterreich)

— Bodenschutz (Deutschland)

— Energie und Wasserhaushalt (Italien)

Mit- diesen Protokollen sind die wichtigsten Problemfelder im Alpenraum
abgedeckt.

Ein oft geduBerter Kritikpunkt besteht darin, daB die Offentlichkeit iiber die
Arbeit an der Alpenkonvention fast gar nicht informiert wurde und daf} insbe-
sondere die Arbeitsgruppen der hohen Beamten hinter verschlossenen Tiiren
tagten, Weil die Zusammensetzung der Arbeitsgruppen in den Hénden der natio-
nalen Regierungen lag und liegt, also von Briissel, Bonn, Rom, Paris, Wien und
Bern aus bestimmt wird, und weil dabei Vertreter der kantonalen oder ,,Lin-
der‘-Ebene in der Regel eher randlich beriicksichtigt wurden, Vertreter der unte-
ren politischen Ebenen und v. a. der Gemeinden aber ginzlich ausgeschlossen
waren und sind, entstand im Alpenraum nicht zu Unrecht der Eindruck, hier
werde von aullen iiber die Alpen ,,in kolonialistischer Manier* bestimmt. Und
dal} die erarbeiteten Protokoll-Texte bis zum Herbst 1992 der Vertraulichkeit
unterlagen, verstidrkte diesen Eindruck noch. Ziemlich unverstindlich ist es
dabei, daBl selbst diejenigen Institutionen, die speziell zur Forderung des Bergge-
biets geschaffen worden waren — namlich die IHG-Regionen in der Schweiz und
die comunita montane in Italien —, gar nicht in die Diskussion um die Alpenkon-
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vention einbezogen wurden. Ebensowenig wurden die verschiedenen Interessen-

.gruppen und Verbénde — mit Ausnahme der CIPRA, was erst miihsam erkdmpft

werden muBlte — beteiligt, obwohl es sich sachlich angeboten hiitte, das Protokoll
Berglandwirtschaft beispielsweise zusammen mit den jeweiligen bergbiuerlichen
Organisationen zu erarbeiten (die es in jedem Staat gibt) oder sie zumindest in
Form von Anhérungen systematisch dabei einzubeziehen.

Der deutlichste politische Widerstand gegen die Alpenkonvention formierte
sich 1991 in der Schweiz, und zwar in den Kantonen Wallis und Graubiinden
(siche BrRANDLI 1991, MA1ssEN 1992), wobei (berechtigterweise) die Argumente
gegen die Bevormundung von auBlen und (unberechtigterweise) die Abwehr eines
die Wirtschaft zerstérenden Umweltschutzes im Zentrum standen (siehe dazu
Birzing 1991). Dies fiihrte dazu, daB der schweizerische Umweltminister FLavio
Cort1 auf der zweiten Alpenkonferenz in Salzburg die Rahmenkonvention nur
mit dem Vorbehalt unterzeichnete, dafl erst der genaue Inhalt der Protokolle
bekannt sein miisse, bevor die Alpenkonvention dem Schweizer Parlament zur
Ratifizierung vorgelegt werde.

Bei all den Schwierigkeiten und Widerspriichen, die bei der Arbeit an der
Alpenkonvention auftreten, darf die zugrundeliegende Basisgemeinsamkeit nicht
tibersehen werden, namlich die Tatsache, daBl sich in den 80er Jahren eine Kon-
vergenz in der Berggebietspolitik aller Staaten mit Alpenanteil (Frankreich mit
dem ,,loi montagne‘‘ 1985 als vorletzter, Slowenien mit der Abkehr vom Sozialis-
mus als letzter Staat) in Richtung auf ein nachhaltiges Wirtschaften in dezentra-
len, eigenverantwortlichen Strukturen (Stichworte: Aufwertung der endogenen
Potentiale, Verbindung Wirtschaft—-Okologie, Zuriickdringung rein exogen
bestimmter Projekte, Aufwertung der Berglandwirtschaft, Stirkung der kultu-
rellen Identitdt, Aufbau bzw. Stirkung foderalistischer Strukturen) ausbildete
(siehe dazu die einzelnen Beitriige in: BATzine/MESSERLT 1991). Ohne diese rela-
tiv junge Gemeinsamkeit in der Berggebietspolitik hitte die Alpenkonvention
wohl kaum das Interesse aller sieben betroffenen Staaten gefunden. Erstaunli-
cherweise wird diese wichtige Dimension im Kontext der Diskussion um die
Alpenkonvention nie erwihnt.

Die Alpenkonvention im Herbst 1992

Auf der CIPRA-Konferenz in Schwangau vom 1. bis 3. Oktober 1992 ergaben
sich auf Grund von AuBerungen von Regierungsvertretern wichtige neue
Gesichtspunkte und Perspektiven zur Alpenkonvention: ’

1. Die Genehmigung der Rahmenkonvention durch die nationalen Parla-
mente ist bisher noch nicht erfolgt; die Losung sei aber bevorstehend, so daB sie
im Jahre 1993 geschehen konne. Weiterhin ist fiir das kommende Jahr
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vorgesehen, in die Alpenkonvention auch'das Fiirstentum Monaco einzube-
ziehen.

2. In der Rahmenkonferenz gibt es derzeit keine internationale Klage-
Instanz zur Sanktionierung von Mitgliedsstaaten, die beschlossene MaBnahmen
nicht umsetzen, und damit fehlt der Alpenkonvention noch ein wesentliches Ele-
ment, ndmlich eine einklaghare Verbindlichkeit. Eine solche Instanz stellt ein
grundsitzliches juristisches Problem dar, weil es kein Gericht in Europa gibt, das
fiir Streitfille der Alpenkonvention (also nur fiir eine bestimmte europiische
,,Region*’) zustindig wire. Dieses miifite erst neu aufgebaut werden, so wie die
Alpenkonvention letztlich auch eine vollig neue politische Struktur in Europa
darstellt. Zum Thema Klage-Instanz erklirte ein Regierungsvertreter, dal diese
in absehbarer Zukunft auch nicht vorgesehen sei, weil es wohl noch Jahre dauern
werde, bis die Protokolle prizise einklagbare Manahmen enthalten wiirden. Die
jetzt in Arbeit befindlichen Protokolle, die ,erste Generation der Protokolle,
diene hauptsichlich dem Informationsaustausch zwischen den betreffenden Staa-
ten, und erst eine bald anzuschlieBende ,,zweite Protokoll-Generation‘ kdnne
dann konkreter werden. Und gegeniiber Tendenzen, in den Protokollen lediglich
den allerkleinsten gemeinsamen Nenner festzuschreiben, betonte Prof. VogEL in
Vertretung von Umweltminister KLaus TOPFER, man diirfe inhaltlich nicht hin-
ter die Resolution von Berchtesgaden zuriickfallen; ob sich diese Position bei den
anderen Regierungen durchsetzt, ist jedoch noch ungewiB.

3. Als Terminplanung wurde bekanntgegeben, daB auf der dritten Alpen-
konferenz im Herbst 1993 (inzwischen auf Ende 1994 verschoben) die Protokolle
Berglandwirtschaft, Tourismus, Verkehr, Raumplanung und Naturschutz/Land-
schaftspflege und auf der vierten Alpenkonferenz die Protokolle Bergwald,
Bodenschutz und Energie/Wasserhaushalt unterzeichnet werden sollten.

4. Wihrend Deutschland, Frankreich, Italien, Osterreich (und Slowenien als
Beobachter) mit hochrangigen Regierungsvertretern in Schwangau vertreten
waren, hatte die Schweiz lediglich einen kantonalen Vertreter zu den Podiums-
diskussionen entsandt, und der derzeitige Arge-Alp-Priisident, der Biindner
Regierungsrat ALuis MaisseN, nahm seine Tagungszusage wieder zuriick und
ibersandte statt dessen ein Papier, das die bekannten Argumente gegen die
Alpenkonvention wiederholte (Ma1ssEN 1992): Es war deutlich zu spiiren, daf} die
innenpolitischen Widerspriiche die Schweiz in bezug auf die Alpenkonvention
blockieren, und weder die Schweizer Regierung noch Umweltminister FrLavio
Corri haben derzeit offensichtlich ein Interesse, diese unbefriedigende Situation
zu verdndern.

Trotz des Schweizer Abseitsstehens war in Schwangau von seiten der Regie-
rungsvertreter deutlich der Wille-zu verspiiren, die Alpenkonvention nicht im
Gestriipp der Alltagspolitik ,,auf kleinster Flamme kochen zu lassen‘ (wie viel-
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leicht mancher Tagungsteilnehmer befiirchtet hatte), sondern sie aktiv weiterzu-

entwickeln, wobei es allerdings noch ldngere Zeit zu dauern scheint, bis aus ihr

ein wirklich greifbares und griffiges Instrument wird. ,

Den Regierungsvertretern gegeniiber saflen in Schwangau von der CIPRA
eingeladene internationale Experten, die die Alpenkonvention kritisch be-
gutachteten und bewerteten. Thre zentralen Kritikpunkte, Einwiinde und Ver-
besserungsvorschlidge in bezug auf die Alpenkonvention als Ganzes lassen sich
aus der Sicht des Autors in fiinf Punkten zusammenfassen (siehe dazu CIPRA
1992): ,

1. Die bisherige Information iiber die Alpenkonvention war dulerst mangel-
haft und war mit eine Ursache fiir die aufgetretene Opposition. Da die Vertrau-
lichkeit der Protokollentwiirfe im Herbst 1992 endete, sind jetzt alle Vorausset-
zungen gegeben, um die Bevilkerung breit informieren zu kénnen. Einerseits
bedarf es dazu nationaler Informationskampagnen, die von der Stellung des
Alpenraums im jeweiligen nationalen Kontext und der jeweils spezifischen Situa-
tion und Problematik im nationalen Rahmen ausgehen und die die Alpenkonven-
tion bewubt in diesen Kontext stellen. Andererseits bedarf es einer internationa-
len alpenweiten Informationskampagne, die die gemeinsamen Probleme aller
Alpenregionen thematisiert und die die Alpen in den Kontext Europas stellt, und
zwar mit einer doppelten StoBrichtung, nidmlich erstens der Stirkung eines
gemeinsamen ,,Alpenbewufltseins‘’ im Alpenraum (was sich gegenwiirtig vermit-
tels der grolen gemeinsamen Probleme Verkehr, Massentourismus, Bergland-
wirtschaft in Ansétzen auszubilden beginnt) und zweitens der Sensibilisierung
der Bevolkerung der groflen européischen Agglomerationen fiir die Probleme des
Alpenraums und fiir ein umweltvertriigliches Freizeitverhalten in den Alpen. Da
das von-der Alpenkonvention angestrebte nachhaltige Wirtschaften ein duBerst
anspruchsvolles Ziel ist, kann es nur unter aktiver Mithilfe breiter Bevilkerungs-
kreise gelingen: Aus diesem Grund ist es notwendig, iiber die Alpenkonvention
und ihre Ziele sehr griindlich zu informieren, zu diskutieren und konstruktiv zu
streiten — ohne eine grofBie Gffentliche Diskussion im Alpenraum iiber die Alpen-
konvention, die etwa der déinischen und franzosischen Diskussion iiber die
Maastrichter Vertrige im Jahre 1992 oder der schweizerischen Diskussion iiber
den EWR entsprechen miifite, diirfte die Alpenkonvention ihr Ziel nicht errei-
chen konnen.

2. Obwohl die kulturelle und politische Vielfalt im Alpenraum stark ausge-
pragt ist und bei jeder Berggebietsférderungsmafinahme das Schlagwort der
dezentralen oder foderalistischen Strukturen fillt, war es erstaunlich, daB auf
den beiden Alpenkonferenzen 1989 und 1991 davon kaum gesprochen wurde.
Dies war in Schwangau — nach den dénischen und franzosischen Volksabstim-
mungen iiber die Maastrichter Vertrdge — pl6tzlich ganz anders, und praktisch




192 BATzING

alle Regierungs- und EG-Vertreter betonten die Wichtigkeit foderalistischer
Strukturen bei der Alpenkonvention. Allerdings muBte man genau hinhéren, um
diese Aussagen richtig zu bewerten: Der Foderalismus sei unverzichtbar, um die
Alpenkonvention ,,umzusetzen‘ oder ,,durchzusetzen*’, hieB es immer wieder,
aber von einer , Mitbestimmung* oder »Mitwirkung® der unteren politischen
Ebenen an der Erarbeitung der Protokolle war nicht die Rede. Und die #uBerst
mangelhafte Informationspolitik von seiten der beteiligten Regierungen lat ver-
muten, dall das politische Interesse daran auch nicht sehr ausgeprigt ist. In
diesem Zusammenhang ist auf einschligige ,,féderalistische Erfahrungen in Ita-
lien hinzuweisen: Mit der Regionalisierung des Jahres 1971 erhielten die
»regioni die Aufgabe, die (zentralistischen) staatlichen ,,Rahmengesetze
(Legge quadro) jeweils auf regionaler Ebene auszugestalten und mit Inhalt zu
fiillen. Dies fiihrte dazu, daB jede Region dabei unterschiedlich nach ihren spezi-
fischen Interessen vorging, so daB uniiberschaubare Verhiltnisse entstanden, die
letztlich nur den Status quo zementierten und die eine einheitliche Berggebiets-
politik verunméglichten: Das staatliche Rahmengesetz sah z. B. die Einrichtung
von ,,comunita montane‘‘ als Basisstruktur der Berggebietspolitik vor, aber nur
die Regionen mit Normalstatut griindeten diese comunitd montane wie vorgese-
hen (wenn auch mit erheblichen internen Unterschieden); die Regionen mit Auto-
nomiestatut dagegen sahen in ihnen eine mogliche Aushéhlung ihrer Autonomie
durch den Zentralstaat, so daB sie den comunita montane nur ein Schattendasein
ermdglichten (Val d’Aosta, Siidtirol, Trentino) oder sie gar offiziell wieder
abschafften (Sizilien) (siehe dazu BArzing 1990). Wenn die Alpenkonventions-
protokolle nicht auf féderalistische Weise erarbeitet, sondern lediglich foderali-
stisch umgesetzt werden, besteht die Gefahr |, italienischer Verhiltnisse‘, also die
Gefahr einer uniibersichtlichen, uneinheitlichen und chaotischen Umsetzung, bei
der die inhaltlichen Aussagen der Protokolle auf der Strecke bleiben und letztlich
nur der Status quo gestirkt wird. Gerade in diesem Zusammenhang ist es duBerst
bedauerlich, daBl die Schweiz bei der Alpenkonvention derzeit faktisch abseits
steht: Die Schweiz besitzt sehr lange und wichtige Erfahrungen mit verbindlichen,
nicht beliebigen foderalistischen Entscheidungsstrukturen, auf die die Alpenkon-
vention dringend angewiesen ist.

3. Die in den Protokollen behandelten Inhalte betreffen viele Sachverhalte,
die in den einzelnen Staaten bereits auf verschiedene Weise gesetzlich geregelt
sind. Auffillig ist, dal in den bisher vorliegenden Protokoll-Entwiirfen an keiner
einzigen Stelle konkret auf bestimmte bestehende Gesetze verwiesen wird, so daf3
die Gefahr von moglichen Doppelspurigkeiten besteht. Dies beginnt bereits mit
der Alpenabgrenzung: Obwohl in allen beteiligten Staaten das ,klassifizierte
Berggebiet* auf Gemeindeebene gesetzlich festgelegt ist, hilt sich die Alpenkon-
vention nicht daran, sondern entwirft eine neue, zusitzliche Alpenabgrenzung,

r
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ohne die Differenzen zum klassifizierten Berggebiet auch nur zu erwihnen — und

da diese Alpenabgrenzung in Salzburg zusammen mit der Rahmenkonvention

unterzeichnet wurde, gibt es an diesem Punkt bereits die erste Doppelspurigkeit.
Daraus kénnten noch erhebliche Probleme erwachsen. Noch erstaunlicher und
schwerer verstiandlich ist die Tatsache, daBl in den Protokollen nirgendwo auf
eine der zahlreichen Mafinahmen der nationalen Berggebietsforderung hingewie-
sen wird: Wenn die Alpenkonvention bewuBt Okonomie und Okologie im Alpen-
raum verbinden will, dann miifite sie sich doch explizit auf diejenigen Ansitze
beziehen, die dazu auf der nationalen Ebene in den einzelnen Staaten bereits
erarbeitet wurden und die sich ja teilweise bereits bewihrt haben. Hier ist in
erster Linie an die verschiedenen Berggebietsgesetze zu denken (siehe dazu die
einzelnen Beitrige in BATzING/MESSERLI 1991, die den gesamten Alpenraum
abdecken) sowie an die gesetzlich verankerten Instrumentarien der Raumpla-
nung von der Ebene der Nation hinab bis zur Gemeinde. Grundsétzlich und
langfristig gesehen diirften die inhaltlichen Festlegungen der Alpenkonventions-
protokolle nicht ein neues Recht neben dem bereits bestehenden Recht schaffen
(Gefahr von Doppelspurigkeiten, Kompetenzunklarheiten usw.), sondern sie
miilten in das bestehende Recht systematisch einbezogen und eingebaut werden,
sei es, daB} Festlegungen der Protokolle in die jeweiligen Gesetze iibernommen
werden, sei es, daB} sie die Anwendung von Gesetzesbestimmungen konkretisie-
ren, prizisieren oder erginzen. Selbstverstindlich kann dieses Ziel nur in einem
lingeren politischen ProzeB erreicht werden, der den Zeithorizont der Protokoll-
erarbeitung weit iiberschreitet, aber grundsétzlich ist in diesem Zusammenhang
anzumerken, dafl die Voraussetzungen dafiir derzeit recht giinstig sind: In allen
Staaten mit Alpenanteil (aufler Frankreich) werden derzeit die nationalen Berg-
gebietsgesetze grundsétzlich iiberarbeitet; nachdem bei ihnen schon in den 80er
Jahren eine gegenseitige inhaltliche Anndherung eingesetzt hatte, besteht jetzt
theoretisch die M6glichkeit, diese Anniherung systematisch fortzufiihren und die
Alpenkonvention in allen sieben Staaten auf ein gemeinsames gesetzliches Fun-
dament zu stellen (nationale Berggebietsgesetze mit gemeinsamer gesamtalpiner
Stofirichtung und jeweils spezifischer nationaler Ausdifferenzierung). Protokoll-
bestimmungen wie die Ausweisung landwirtschaftlicher Vorrangflichen, Limitie-
rungen beim Zweitwohnungsbau oder beim Ausbau von Schigebieten u. i. konn-
ten so im Rahmen der Alpenkonvention allgemein festgelegt werden, wiihrend
ihre konkrete Umsetzung im Kontext — und nicht neben — den einschligigen natio-
nalen, kantonalen, regionalen und kommunalen Bestimmungen zu geschehen
hitte. Erst dann, wenn die Alpenkonvention in diese Realitit systematisch ein-
bezogen wird, kénnen ihre Festlegungen konkret umgesetzt werden, andernfalls
miissen ihre ,,verbindlichen Festlegungen* mehr oder weniger unverbindliche
Empfehlungen ohne Rechtswirksamkeit bleiben.
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Wie schwierig diese sehr komplexe Thematik zu verstehen ist, zeigte sich
anschaulich auf der Schwangauer Konferenz, als man auf dem Podium und im
Publikum léngere Zeit engagiert iiber die inhaltliche Bestimmung des Begriffs
»»Ruhezone‘‘ im Naturschutz-Protokoll diskutierte, ohne daB3 die Diskutanten
bemerkten, daBl diese Diskussion eigentlich gegenstandslos war: Der Begriff
,»Buhezone** (sieche dazu HaAssLACHER 1992) existiert im nationalen Recht der
betroffenen Staaten nicht, er ist also ein ,;untechnischer Begriff*, eine inhalts-
leere ,,black box*, der erst mit Inhalt gefiillt wird, indem er in einen nationalen
Rechtsbegriff , iibersetzt* wird. Und dabei gibt es erstens immer mehrere (rigi-
dere und lockerere) »»Ubersetzungen, und zweitens kann dabei jeder Staat
unterschiedlich vorgehen, wenn im Protokoll bloB ein ,»untechnischer Begriff*
steht, dessen inhaltliche Bestimmungen rechtlich indifferent — d. h. in Rechtster-
mini iibersetzungsbediirftig — sind. Die Verbindlichkeit der Protokoll-Bestim-
mungen stellt also ein gewaltiges grundsitzliches juristisches und politisches Pro-
blem dar, das nicht bloB viel guten Willen, sondern ein extrem hohes MaB an
Fachwissen erfordert.

4. Die mit der Alpenkonvention intendierte Zusammenarbeit im Alpenraum
wird durch die Tatsache erschwert, daB die nationalen Grenzen im Alpenraum
heute noch ausgesprochen stark als Barrieren wirken. Bei vielen Sachthemen und
Problemfeldern, die in den Protokollen angesprochen werden, gibt es keine alpen-
weit vergleichbaren Zahlen und Unterlagen, so daf erst eine Status-quo-Analyse
notwendig wird, bevor ein gemeinsames, alpenweites Handeln richtig beginnen
kann. Das bedeutet nicht, daB man mit der politischen Umsetzung der Alpen-
konvention noch warten und erst eine lingere Analyse-Phase absolvieren miisse
denn bei vielen aktuellen und brennenden Problemen gibt es keine wissenschaftlij
chen Differenzen mehr und sehr eindeutige, politische Handlungsempfehlungen
so dafi die politische Umsetzung sofort beginnen kénnte (WALTER DANz hat dieS(;
»entscheidungsreifen Fragen zusammengestellt: Danz 1992). Aber mittel- und
langfristig ist die Umsetzung wichtiger Protokoll-Inhalte ohne genauere alpen-
weite Strukturdaten und Situationsanalysen nicht méglich. In Schwangau mein-
ten Regierungsvertreter zwar, dies sei allein Aufgabe der Wissenschaft und der
einschlégigen Wissenschaftsorganisationen, die eine alpenweite, wissenschaftliche
Zusammenarbeit selbst aufbauen miiBten, aber diese Position greift zu kurz: Zum
gegenwirtigen Zeitpunkt erhalten Wissenschaftlér nationale Forschungsgelder
nur fiir Forschungen im jeweiligen nationalen Alpenterritorium, und bei den EG-
Forschung.sgeldern gibt es Probleme mit den Nicht-EG-Staaten Schweiz, Liech-
tenstein, Osterreich und Slowenien, was dazu gefiihrt hat, daB eine alpenweite
Forschung nicht existiert (BErRNING 1992). Auch wenn mit dem EWR die Bedin-
gungen vielleicht etwas besser werden, so diirfte es noch Jahre dauern, bis all-
mihlich alpenweite Wissenschaftsstrukturen und Alpenanalysen entstehen. Der
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Prozefl der Erarbeitung und Umsetzung der Alpenkonvention wird dadurch
erheblich beeintrichtigt und verzdgert. Deshalb wére eine politische Initiative
zur Errichtung eines Forschungs- und Dokumentationszentrums fiir den Alpen-
raum, eines sog. ,,Alpen-Observatoriums‘ (wie es im Raumplanungsprotokoll
genannt wird) mit dezentralen Dienststellen in allen -Alpenstaaten sehr dringlich.
Seine Aufgabe lidge nicht darin, selbst Forschung zu betreiben, sondern als fode-
ralistisch aufgebautes Informations- und Koordinationssystem Impulse fiir
alpenweite Forschungen zu geben und aktiv zwischen den politischen, kulturellen
und Mentalitdtsunterschieden im Alpenraum zu vermitteln, um den trennenden
Charakter der nationalen Grenzen (die auch in den Képfen der Wissenschaftler
und Politiker vorhanden sind) zu verringern.

Ein &hnliches Problem stellt die Forderung nach einem stindigen Konven-
tionssekretariat dar, das die Umweltminister bisher explizit abgelehnt haben. Sie
sind der Meinung, daf ein kleines Sekretariat in demjenigen Staat, der jeweils
den Vorsitz und die Koordination der Alpenkonvention iibernimmt (1989-1991:
Osterreich, 1991-1993: Frankreich), ausreiche. Dagegen gibt es aber zahlreiche
Erfahrungen mit bestehenden Konventionen, die eindeutig verweisen, dall ohne
ein eigensténdiges Sekretariat die Konventionsarbeit sehr langsam und miihevoll
ablduft. Einem solchen Sekretariat, das nicht gro3 zu sein braucht, aber effizient
arbeiten konnen muf}, kommt eine wichtige Rolle als Motor bei der Erarbeitung
der Protokolle und ihrer Umsetzung zu. Sein Fehlen konnte als Indiz fiir einen
mangelnden Vollzugswillen der Alpenkonvention verstanden werden.

Der Stand der Protokoll-Entwiirfe im Herbst 1992

Nachdem die Vertraulichkeit der Protokoll-Texte im Herbst 1992 aufgehoben
wurde, ist es jetzt moglich, 6ffentlich und differenziert dazu Stellung zu nehmen.
Die folgenden Ausfiihrungen griinden sich auf die Ergebnisse einer
CIPRA-Arbeitsgruppe zur Vorbereitung der Schwangauer Konferenz (CIPRA
1992):und auf die Podiumsdiskussion in Schwangau zu den einzelnen Protokol-
len, die aus der personlichen Sicht des Autors kommentiert werden.

1. Protokoll Raumplanung: Neben allgemeinen programmatischen Absichts-
erkldrungen (,,sparsame Nutzung der Ressourcen u. 4.) enthélt dieses Protokoll
zahlreiche Einzelforderungen wie ,,Begrenzung des Zweitwohnungsbaus®, ,, Aus-
weisung von Schutzgebieten, ,,Mafinahmen zur Verkehrsberuhigung*‘, bei denen
aber jeder Hinweis auf eine konkrete Umsetzung fehlt, so dafl es sich um sehr
pauschale Empfehlungen handelt. In Artikel 10 wird betont, daB die Verwirkli-
chung der raumplanerischen Ziele dieses Protokolls ,,in Ubereinstimmung mit
den jeweiligen nationalen gesetzlichen Bestimmungen und Vorschriften der Ver-
tragsparteien® erfolgt, was positiv (mittelfristige Anpassung der nationalen
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Gesetze an die Festlegungen der Alpenkonvention) oder negativ (Unterordnung
der Alpenkonvention unter den jeweiligen nationalen Status quo) verstanden
werden kann. Weiter hei3t es in diesem Artikel: »»Dazu gehort u. a. die Ausarbei-
tung von Programmen und Plénen fiir den Alpenraum auf der jeweils geeigneten
Ebene: iiberregional, regional, iiberértlich, ortlich®; auch diese Aussage 1Bt sich
positiv verstehen, nimlich als Absichtserklirung, die Festlegungen der Proto-
kolle gesetzlich abzusichern, indem sie rechtlich abgesicherter Bestandteil der
Raumplanung werden. Allerdings sind die Aussagen hiezu so allgemein, daf sie
erst einmal nicht mehr als eine generelle Willensbekundung darstellen. Und nega-
tiv fillt auf, da man an dieser Stelle nur ganz allgemein die verschiedenen
raumplanerischen Ebenen benennt, ohne auf die spezifischen Berggebietsstruktu-
ren hinzuweisen.

Grundsitzlich handelt es sich bei dieser Thematik um einen Sachverhalt, der
auch die anderen Protokolle betrifft: In jedem Protokoll gibt es — bzw. sollte es
geben — Bestimmungen, die erst dann verbindliche Festlegungen werden, wenn
sie Eingang in eine oder mehrere der gesetzlich verankerten Ebenen der Raum-
planung finden. Insofern miiBte oder solite das Protokoll Raumplanung eine
gewisse Rahmenfunktion fiir die anderen Protokolle erhalten {(auch um Doppel-
spurigkeiten zu vermeiden); dafiir fehlt aber im Text jeder Hinweis,

Langfristig gedacht, miiBte diese Thematik im Protokoll Raumplanung zu
einem verbindlichen Zonenkonzept fiir den gesamten Alpenraum entwickelt wer-
den (mit Vorrangflichen fiir Siedlungen, Landwirtschaft, Forstwirtschaft,
Gewerbe, Wasserwirtschaft, Tourismus, Verkehr, Naturschutz usw.), um die aus-
ufernden Intensivnutzungen (Verkehr, Siedlungen, Tourismus) zu kanalisieren
und um ein ausgewogenes Verhiltnis zwischen intensiven, extensiven und Nicht-
Nutzungen herzustellen, denn dies stellt eine zentrale Voraussetzung fiir ein
nachhaltiges Wirtschaften dar. Die Festlegungen im Protokoll Raumplanung
kénnen dafiir aber grundsétzlich nur die allgemeine Leitidee bzw. die Grundkon-
zeption erarbeiten, die Konkretisierung miiBte — unter aktivem Einbezug der
betroffenen Bevilkerung — iiber die verschiedenen gesetzlichen Raumplanungs-
ebenen vermittels der jeweiligen Raumordnungspline, Flichennutzungspline
usw. geschehen, ohne daf} dabei aber die Leitidee total verwiissert wird, noch die.
Umsetzung so unterschiedlich vorgenommen wird, daB uniibersichtliche Verhilt-
nisse entstehen — eine Aufgabe, die der Quadratur des Kreises nahekommen
diirfte, die aber unverzichtbar ist.

Weitere Themen, die in diesem Protokoll geregelt werden miiiten, wiren
einmal die Erarbeitung einer verpflichtenden Raum-, Umwelt- und Sozialver-
traglichkeitspriifung fiir alle direkten und indirekten Kingriffe in die alpine
Umwelt (also auch fiir Subventionen,\Steuererleichterungen, Gesetze, Planun-
gen) und zum anderen der Aufbau eines alpenweiten Finanzausgleichs zwischen
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den wirtschaftsstarken und den strukturschwachen Alpenregionen, um so den
Zwang zu umwelt- und sozialunvertraglichen ErschlieBungen zu ddmpfen.

2. Protokoll Naturschutz und Landschaftspflege: Dies unter deutscher Feder-
fithrung erarbeitete Protokoll war das erste, das zur internationalen Vernehmlas-
sung vorgelegt wurde und das dann v. a. von italienischer Seite stark kritisiert
wurde, weil es inhaltlich viel zu umfassend sei und Aussagen zu Themen enthalte,
die in andere Protokolle hineingehérten. Inzwischen liegt ein eigener Entwurf fiir
dieses Protokoll als Vorschlag der italienischen Delegation vor (Juni 1992, 20 S.),
und es wurde von deutscher Seite aus eine ausfiihrliche Synopse der verschiede-
nen nationalen Positionen vorgelegt (2. Entwurf vom 7. Juli 1992, 46 8.). Es ist
kein Zufall, daf} hier die Widerspriiche zwischen den Staaten besonders ausge-
pragt sind, weil dieses das erste Protokoll ist, das der internationalen Vernehm-
lassung vorgelegt wurde und das zudem auf Grund zahlreicher Anhiinge das bis-
her umfangreichste Protokoll darstellt. Und nicht zuletzt werden hier die unter-
schiedlichen Grundeinstellungen zur Alpenkonvention exemplarisch deutlich,
wobei die Bandbreite der Positionen von Bayern (starkes Engagement fiir
Umweltschutz) und Italien (starkes Engagement fiir Wirtschaftsforderung bei
Ablehnung eines protektionistischen Umweltschutzes — siehe dazu BATziNG 1990)
markiert wird. '

Ohne an dieser Stelle auf diese Diskussion eingehen zu konnen, kann man
festhalten, daf3 das Protokoll derzeit die folgenden Themen konkret anspricht:
Erarbeitung von 1. Bestandsaufnahmen als Grundlage des Naturschutzes/der
Landschaftspflege (einschlieBlich der regelméBigen Fortschreibung), 2. von land-
schaftsplanerischen Konzepten, Programmen und Plinen, 3. von UV-Priifungen,
4. Einrichtung von Schutzgebieten und Aufbau von Gkologischen Verbundnet-
zen, 5. Sicherung des Artenschutzes einschlieBlich der Wiederansiedlung einhei-
mischer Arten und Entnahme- und Handelsverbote fiir gefihrdete Arten. Indem
die allgemeinen Festlegungen in den einzelnen Protokoll-Artikeln durch umfang-
reiche Anhénge prézisiert werden, erreicht dieses Protokoll eine inhaltliche Kon-
kretisierung, die iiber die anderen Protokoll-Entwiirfe weit hinausgeht. Trotz-
dem gilt auch hier, dafl die konkrete, gesetzlich verbindliche Umsetzung nicht
gekldrt ist, so daB es sich de facto noch um Empfehlungen handelt. Allerdings
gab es in der Sitzung der Protokoll-Arbeitsgruppe vom 23. bis 24. Juni 1992
einen ,.einmiitigen Beschluf“, daB3 die Protokoll-Festlegungen einen verbindli-
chen Charakter haben miiten, so dall an dieser Thematik offenbar gearbeitet
wird. Grundsatzlich kénnte diese Protokoll-Struktur — relativ kurzer Protokoll-
Text mit langeren Anhéngen — fiir die anderen Protokolle ein Vorbild.sein, indem
in den Anhéingen die Art und Weise der rechtsverbindlichen Umsetzung der Pro-
tokoll-Festlegungen so skizziert wird, daBl die Umsetzung nicht mehr beliebig
ausfallt.
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In bezug auf die inhaltliche Konzeption dieses Protokolls fillt auf, da man
weitgehend vom klassischen Naturschutzgedanken ausgeht (Schutz der Natur
vor menschlichen Aktivititen). Die Tatsache, daB viele heute schiitzenswerte
Biotope und Landschaften in den Alpen erst durch eine nachhaltige bauerliche
Bewirtschaftung mitgeschaffen wurden und ihre Erhaltung daher heute die Fort-
fiihrung der nachhaltigen Bewirtschaftung erfordert (integraler Umweltschutz),
wird im Protokoll-Text nur randlich angesprochen und spielt bei den geplanten
Mafinahmen kaum eine Rolle. Insofern erscheint der Vorwurf eines ,»,protektioni-
stischen Umweltschutzes nicht ganz unberechtigt.

3. Protokoll Berglandwirtschaft: Die zu realisierenden MaBnahmen nennen
die Ausweisung von land- und forstwirtschaftlichen Vorrangflichen, die Notwen-
digkeit von Fordermafinahmen fiir die Berglandwirtschaft, die nachhaltige Art
und Weise der Bewirtschaftung, die Sicherstellung einer Mindestbewirtschaftung
(keine Anwendung der EG-MaBnahmen zur Beschrinkung der landwirtschaftli-
chen Produktion), die Anerkennung der traditionellen biuerlichen Betriebsfor-
men einschlieBlich der Nebenerwerbsbetriebe (Absage an gravierende Struktur-
verdnderungen), die Orientierung der landwirtschaftlichen Produktion auf
geschiitzte Qualititsprodukte und ihre dementsprechende Vermarktung, Ent-
wicklungsmaoglichkeiten fiir wirtschaftliche und soziale Dienstleistungen (Absage
an einen rein protektionistischen Umweltschutz) sowie Aufrechterhaltung einer
multifunktionalen Waldwirtschaft. Alle diese MaBnahmen sind sehr allgemein
formuliert und in dieser Form nicht umsetzungsfahig, allerdings wird in Artikel 2
explizit formuliert, daf sich die Vertragsparteien verpflichten, ,,auf nationaler
und regionaler Ebene die erforderlichen rechtlichen, administrativen und finan-
ziellen Manahmen zu ergreifen, um diesem Protokoll Wirksamkeit zu verlei-
hen. :

Angesichts der gegenwiirtigen Situation der Berglandwirtschaft wiire es sehr
wichtig, die 6kologisch problematischen Intensivierungen und Extensivierungen/
Verbrachungen méglichst prizise zu definieren und alle FérdermaBnahmen strikt
an ein umweltvertrigliches Wirtschaften zu binden. Und fiir die Regionen, in
denen die Berglandwirtschaft flichenhaft zusammenbricht, wiren Rahmenbe-
dingungen zu entwickeln, die eine Bewirtschaftung in neuen Formen ermoglichen
(Stichworte Flurbereinigung, Eigentumsfrage, Genossenschaften u. d.). Nur
randlich angesprochen wird in diesem Protokoll die Zusammenarbeit mit dem
Tourismussektor, der als wichtiger lokaler und regionaler Abnehmer eine zentrale
Rolle bei der Vermarktung der bauerlichen Produkte spielen konnte. Weiterhin
fehlen Bestimmungen zur Erhaltung alter Nutztierrassen und Kulturpflanzen-
sorten im Alpenraum, denen in Zukunft eine erhebliche Bedeutung zukommen
diirfte (als wertvolles Genpotential fiir die europdische Landwirtschaft und als
Element einer nachhaltigen Qualitdtsproduktion).
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- 4. Protokoll Tourismus: Dieser Protokoll-Entwurf zeichnet sich durch sehr

-allgemeine Formulierungen aus, die oftmals nicht einmal eindeutige Absichtser-

klirungen darstellen wie z. B. Art. 14: ,,Die Vertragsparteien erkliren sich bereit,
eine restriktive Regelung von Hubschraubereinsétzen fiir sportliche Zwecke vor-
zubereiten; strengere nationale Regelungen bleiben vorbehalten*, oder Art. 10:
,,Die Vertragsparteien haben sich darauf geeinigt, im Rahmen der nationalen_
Genehmigungsverfahren fiir Aufstiegshilfen eine Politik zu verfolgen, die den
6kologischen, wirtschaftlichen und sicherheitstechnischen Anforderungen Rech-
nung trigt.” Und Mar1o Brocoer weist in einer Stellungnahme der CIPRA zu
Recht darauf hin, dafl wichtige Punkte der Resolution von Berchtesgaden in
diesem Protokoll-Entwurf nicht mehr auftauchen, so daf} er sogar weit hinter den
damals anvisierten Stand zuriickfillt. ‘

Andererseits mufl man beriicksichtigen, dal im Tourismus die Konkurrenz
zwischen den einzelnen Alpenregionen und -gebieten ganz besonders heftig ausge-
prégt ist und daf es in diesem Protokoll auch um den Abbau von stark umwelt-
belastenden Wettbewerbsvorteilen einzelner Staaten geht. Vor einigen Jahren
wire es wohl noch vollig undenkbar gewesen, zu dieser Frage alle betroffenen
Staaten an einen Tisch zu bekommen. Wenn man diesen MaBstab anlegt, dann
stellt der vorliegende Protokoll-Entwurf immerhin einen gewissen Fortschritt
dar; allerdings diirfte es wohl noch lange dauern, bis in diesem Bereich konkrete
MaBinahmen vereinbart werden.

Um den Vertragsparteien Zeit zu geben, in Ruhe ein qualifiziertes Protokoll
zu erarbeiten, ohne daf} in der Zwischenzeit weitere negative Fakten und einsei-
tige Konkurrenzvorteile eines Staates zu Lasten der Umwelt geschaffen werden,
wiire es vordringlich, nach dem Vorbild der Tiroler Landesregierung eine fiinf-
oder zehnjahrige Erschliefungspause fiir den gesamten Alpenraum zu vereinba-
ren.

Inhaltliche Leitlinie dieses Protokolls miiite der Stopp des Ausbaus der tou-
ristischen Infrastruktur und die Gkologische Sanierung (Luft- und Wasserver-
schmutzungen, Bodenversiegelung, Abfall) der Touristenzentren sein sowie die
Entwicklung von umwelt- und sozialvertriglichen nicht-technischen Tourismus-
formen in den strukturschwachen Alpenrdumen. Zur Reduktion problematischer
touristischer Monostrukturen wiren Rahmenbedingungen festzulegen, die den
Tourismus stérker als bisher in die Regionalwirtschaft einbeziehen (Zusammen-
arbeit mit Berglandwirtschaft und Handwerk, Erwerbskombinationen u. i.).

5..Verkehr: Die Erarbeitung des Protokolls Verkehr wurde sehr spat begon-
nen, weil man erst das Ergebnis der Transitverhandlungen zwischen/der EG und
den Staaten Schweiz und Osterreich im Kontext der EWR-EG-Verhandlungen
abwartete. Der jetzt vorliegende Protokoll-Entwurf ist der einzige, der bewuBt
und durchgehend keinen verbindlichen, sondern lediglich einen empfehlenden
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Charakter vorsieht, und es ist vielleicht kein Zufall, daB der betroffene federfiih-
rende Staat, die Schweiz, an die Schwangauer Konferenz keinen eigenen Vertre-
ter fiir dieses Protokoll entsandt hatte. Dies erscheint politisch sehr widerspriich-
lich, denn die aus &kologischer Sicht sehr »»richtige® Schweizer Transitpolitik
diirfte sich langfristig nicht von der Schweiz allein, sondern nur im Kontext einer
gemeinsamen alpenweiten Transitpolitik durchsetzen lassen, und dazu hétte das
Protokoll Verkehr einen ersten wichtigen Schritt darstellen konnen.

Inhaltlich miite es bei diesem Protokoll in erster Linie darum gehen, den
Transitverkehr verpflichtend von der Strafie auf die Schiene zu verlagern, den
touristischen Verkehr immer mehr mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln durchzufiih-
ren und beim Lokalverkehr das Dogma ,»StraBenerschliefung‘ in Frage zu stel-
len (Alternativen: kleine Seilbahnen und neue Bewirtschaftungsformen). Parallel
dazu miissen die Kosten fiir den privaten Verkehr spiirbar erhoht werden (Inter-

‘nalisierung der durch den Verkehr verursachten Kosten), und der motorisierte
Individualverkehr miiBte in bestimmten Regionen, Zonen, Tilern ganz oder teil-
weise eingeschrinkt werden.

Umstritten ist derzeit noch die Frage, ob die Reduzierung des Lkw/Pkw-
Verkehrs und die Aufwertung des 6ffentlichen Verkehrs mit einem Neubau von
Eisenbahntunneln und -strecken (Basis-Tunnel fiir den Transitverkehr, neue
Schmalspurverbindungen fiir den regionalen und touristischen Verkehr) verbun-
den werden soll oder nicht.

Neue Protokolle: Von den auf der zweiten Alpenkonferenz in Salzburg
beschlossenen drei neuen Protokollen Bergwald, Bodenschutz und Energie- und
Wasserhaushalt liegt bislang erst der Entwurf fiir das Protokoll Bergwald vor.
Da diese drei Protokolle frithestens 1995 verabschiedet werden, soll hier darauf
nicht ndher eingegangen werden.

Zusammenfassende Bewertung der A]penkonvention

Trotz aller Resolutionen, Konferenzen und Protokollfestlegungen stellt die
Alpenkonvention im Herbst 1992 nicht mehr als eine unverbindliche Empfehlung
ohne jede Rechtsverbindlichkeit dar, und selbst die Empfehlungen sind nur bei
wenigen Sachthemen konkret und eindeutig, meist jedoch ziemlich allgemein,
schwammig oder gar vollig nichtssagend formuliert. Auch wenn eine Minderheit
von Regierungsvertretern diesen Zustand nicht verindern méchte, so ist bei der
Mehrheit doch ein eindeutiger Wille erkennbar, aus der Alpenkonvention ein
rechtlich verbindliches Instrument zu machen. Allerdings braucht dies noch viel
Zeit und diirfte — wenn die Erarbeitung so weitergeht wie bisher — friihestens mit
der zweiten Generation der Protokolle erreicht werden. Hinzu kommt, daB es bei
der Definition dessen, was ,,rechtlich verbindlich* genau meint, noch erhebliche
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Differenzen und Diskussionen zwischen Regierungsvertretern, Umweltschiitzern

- und der Alpenbevélkerung geben diirfte.

Aus diesem Grund stellt sich die grundsitzliche Frage, ob es sich lohnt, sich
weiterhin fiir die Alpenkonvention zu engagieren, oder ob man sie — wie verschie-
dene Umweltschiitzer meinen — als ein untaugliches Instrument zur Losung der
anstehenden Probleme ablehnt. Meines Erachtens sprechen die folgenden Argu-
mente fir die' Alpenkonvention:

1. Die bisher gemachten Fehler bei der Vorbereitung der Alpenkonvention —
in erster Linie die mangelhafte Information der Offentlichkeit, die fehlende Mit-
wirkung der unteren politischen Ebenen und der fehlende Einbezug der bergge-
bietsspezifischen Erfahrungen — kénnen korrigiert werden und stellen im derzeiti-
gen Stadium noch l6sbare Aufgaben dar.

2. Jede politische Initiative, die konkrete alpenweite Losungsvorschlige
erarbeiten will, wird wahrscheinlich gewisse politische Fehler machen, weil die
politischen und Mentalitédtsunterschiede in den Alpen ausgesprochen grof} sind.
Es ist daher sehr die Frage, ob ein Neuanfang in neuen Strukturen — wie er z. B.
teilweise in der Schweiz iiberlegt wird — einen wirklichen Fortschritt brachte,
ganz abgesehen von dem damit verbundenen groBen Zeitverlust.

3. Die Komplexitit der Materie und die ausgesprochen diffizile juristische
Sachlage macht die groe Mehrheit der Betroffenen vom Urteil der Experten
abhingig und wirkt so demotivierend und entpolitisierend. Als Reaktion darauf
entwickelt sich dann leicht entweder eine radikale Totalopposition gegen die
Alpenkonvention oder eine unkritische Totalakzeptanz, die beide die angemes-
sene politische Ausgestaltung und Umsetzung der Alpenkonvention verunmogli-
chen. Angesichts der vielfaltigen Verhéltnisse in den Alpen selbst und der unter-
schiedlichen Rechtsstrukturen der sieben betroffenen Staaten ist aber die Hoff-
nung auf eine ,,einfache Losung** irreal, und sie wire gerade fiir den Alpenraum
unakzeptabel, weil sie zwangsldufig zentralistisch sein miil3te.

4. Da die Alpenkonvention nicht nur einige randliche Umweltschutzbestim-
mungen, sondern die Voraussetzungen fiir ein umweltvertragliches Wirtschaften
insgesamt festlegen maochte, hat sie sich eine duBerst komplexe Aufgabe gestellt,
und es ist daher kein Wunder, daB bei der Frage der rechtlichen Verbindlichkeit
der Protokoll-Bestimmungen groBe Schwierigkeiten und lange Erarbeitungszei-
ten entstehen, Das kann aber kein Argument gegen die Alpenkonvention sein, da
die gleichen oder #hnliche Probleme immer dann auftreten werden, wenn der
Umweltschutz aus seiner derzeitigen gesellschaftlichen Randposition heraustritt
und bei der Gestaltung der Wirtschaft verantwortlich miteinbezogen wird.

5. Von verschiedenen Umweltschiitzern wurde beklagt, dafi die Alpenkon-
vention von den Umweltministern nicht so sehr als inhaltliche Aufgabe, sondern
eher als Mafinahme zur Erlangung von Wahlerstimmen verstanden werde. In
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einer Gesellschaft jedoch, in der sich die Bereiche Wirtschaft — Politik — Umwelt
so weit voneinander verselbstindigt haben wie in unserer modernen Dienstlei-
stungsgesellschaft — der Soziologe NTkLAS LunMaNy spricht ja sogar davon, daf3
die einzelnen gesellschaftlichen Teilbereiche gar nicht mehr miteinander kommu-
nizieren kdnnten —, wire es eine Illusion zu glauben, nationale Umweltminister
konnten sich sachlich fiir eine Thematik engagieren, ohne dabei an Wihlerstim-
men zu denken. Wichtig ist dagegen das Verhiltnis zwischen der politischen
(Wihlerstimmen) und der sachlichen Dimension: Die Umweltminister werden
sich erst dann voll und ganz fiir die Alpenkonvention engagieren, wenn die Wih-
ler dies mit Nachdruck fordern und sich dafiir auch entsprechend engagieren,
DaB} die beiden Konferenzen zur Alpenkonvention iberhaupt zustande gekom-
men sind, zeigt, daf} der politische Druck bereits erheblich war; dieser Druck und
das breite Engagement der betroffenen Bevolkerung fiir die Alpenkonvention
muB} in Zukunft noch gréBer werden, wenn die Alpenkonvention ihr Ziel errei-
chen soll.

Zusammenfassend 148t sich also feststellen, daB es sich lohnt, sich fiir die
Alpenkonvention zu engagieren. Die zahlreichen Probleme, die mit ihr verbun-
den sind, griinden einerseits in der Vielfalt des Alpenraums, die einfache Lisun-
gen nicht zuldBt, andererseits darin, da8 der Umweltschutz mit der Alpenkon-
vention eine neue gesellschaftliche Dimension erhilt: Es geht nicht mehr ,,bloB*
um die Verhinderung einer neuen Autobahn oder um den Schutz bedrohter peri-
pherer Landschaften, sondern um die umwelt- und sozialvertriigliche Gestaltung
des gesamten Wirtschaftens in einem durchaus exemplarischen Teilraum Euro-
pas. Dafiir gibt es in dieser GréBendimension praktisch kein Vorbild, so dafl es
sich bei der Alpenkonvention um ein europdisches Pilot-Projekt handelt, das de
facto ein Gegenmodell zum Europiischen Binnenmarkt darstellt, Indem mit der
Alpenkonvention der vollig selbstverstindliche Gedanke verbunden ist, daB die
europdischen Wirtschafts- und Rechtsnormen nur mit einer alpenspezifischen
Auspriagung umwelt- und sozialvertriiglich gestaltet werden konnen, wird der
Grundgedanke des Europiischen Binnenmarktes — die Notwendigkeit identischer
Normen tiberall in Europa - unterlaufen. Und damit wird die Moglichkeit ersft-
net, daf} auch andere europiische Regionen sich darauf beziehen und analoge
Bedingungen fiir sich fordern und umsetzen: Die europiische Wirtschaft kann
nur im ,regionalen‘ Rahmen umwelt- und sozialvertréglich gestaltet werden,
und die Alpenkonvention ist der bisher konkreteste Vorstof in diese Richtung.
Er zeigt allerdings auch, welche grundsitzlichen Probleme und Schwierigkeiten
damit verbunden sind: Der ,»,0kologische Umbau‘‘ der europaischen Wirtschaft
und Gesellschaft ist ein extrem komplizierter und langwieriger ProzeB, der ohne
das breite Engagement der betroffenen Bevélkerung nicht gelingen kann.
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Nachwort

Der Autor beschiiftigt sich seit 1988 (Teilnahme an der Lindauer Konferenz und am
,,Liechtensteiner Kreis*) in enger Zusammenarbeit mit der CIPRA mit der Thematik
der Alpenkonvention. Im Rahmen der schweizerischen Vernehmlassung zur Alpen-
konvention war er 1991 als Mitglied einer kleinen ad-hoc-Arbeitsgruppe an der Erar-
beitung der Stellungnahme der Schweizerischen Akademie der Naturwissenschaften/
SANW beteiligt, er war zusammen mit PAur. MESSERLI von wissenschaftlicher Seite
aus fiir die Konzeption der Broschiire ,,Die Alpen — eine Welt in Menschenhand*
verantwortlich, die zur 2. Alpenkonferenz in Salzburg erschien und die die schweizeri-
sche Offentlichkeit iiber die Alpenkonvention informierte, und er engagierte sich im
Herbst 1991 in politischen Vortriigen, Zeitungsartikeln und Zeitungsinterviews fiir die
Alpenkonvention. Er gehorte zur CIPRA-Arbeitsgruppe, die die Schwangauer Konfe-
renz vorbereitete, und war dort bei den Podiumsdiskussionen zum Thema Rahmen-
konvention und Féderalismus als CIPRA-Experte vertreten. Der vorliegende Artikel
stellt eine Interpretation und Bewertung der Alpenkonvention aus der Sicht des
Autors dar, die von seiner Grundkonzeption der ,,nachhaltigen Naturnutzung®
geprigt ist (siehe seinen zweiten Artikel in diesem Band) und die nicht mit der
CIPRA-Position identisch ist.

Dieser Artikel wurde im Oktober 1992 verfaBt und repréisentiert daher den Diskussions-

stand kurz nach der Schwangauer Konferenz. Anliflich der Fahnenkorrektur im
August 1993 ist jedoch nachzutragen, daf} sich seit Friihjahr 1993 erhebliche Ande-
rungen und Innovationen zur Alpenkonvention von schweizerischer Seite aus entwik-
kelt haben (siehe: Daniel Wachter: Vertiefung sozio-Gkonomischer Aspekte der Alpen-
konvention und ihrer Protokolle — eine Untersuchung der SAB im Auftrag des
BUWAL; Brugg, Mirz 1993, 73 S.; Versffentlichung durch das BUWAL fiir Herbst
1993 vorgesehen). Die Schweizer Vorschlige wurden im Juli 1993 anlidBlich der Sit-
zung der Arbeitsgruppe Hoher Beamter zustimmend aufgenommen, so dafl damit de
facto ein neuer Abschnitt in der Geschichte der Erarbeitung der Alpenkonvention
begonnen hat, der an dieser Stelle aber nicht mehr dargestellt werden kann.




