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VORWORT

Ein Vierteljahrhundert nach der Unterzeichnung
der Rahmenkonvention in der Salzburger Lan-
deshauptstadt und knapp 15 Jahre nach dem
In-Kraft-Treten der Durchfiihrungsprotokolle der
Alpenkonvention ist ein entsprechend langer
Zeitraum vergangen, um diesen , Alpenprozess”
in geeigneter Form Revue passieren zu lassen,
die gewonnenen Einblicke zu bewerten und Aus-
blicke in die nachsten Jahre zu wagen. Zwar ist in
diesen 25 Jahren mit unterschiedlicher Intensitat
und abhingig von aktuellen Themen und Ereignissen zumindest in Osterreich
sehr viel Gber die Alpenkonvention geschrieben worden (siehe P. Hal3lacher Bi-
bliographie Alpenkonvention 1988 — 2015, www.cipra.at), doch fehlt ein zusam-
menfassender Uberblick neueren Datums.

,Der Galle” (gemeint ist sein umfassendes Werk Uiber die Alpenkonvention aus
2002) ist mittlerweile auch schon 15 Jahre alt geworden, die umfassende Arbeit
von Nicole Ehlotzky Uber das Verkehrsprotokoll aus 2014 beleuchtet eben nur
ein Durchfiihrungsprotokoll und tiber die jahrlich stattfindenden Workshops von
CIPRA Osterreich und der Rechtsservicestelle Alpenkonvention zur vornehmlich
rechtlichen Umsetzung der Alpenkonvention liegt erstmals seit 2016 ein ausfiihr-
licher Band zum ,,Energieprotokoll“ samt Materialien in der im Verlag Osterreich
erschienenen ,,CIPRA Osterreich-Schriftenreihe zur Alpenkonvention vor.

Aufgrund der Bedeutung des Vertragswerkes fiir den gesamten Alpenraum und

des runden Anlasses hat sich der Herausgeber des vorliegenden , Festbandes”
entschlossen, namhafte Kennerlnnen der Alpenkonvention und ihres Entwick-
lungsprozesses, — und mit denen er selbst bzw. CIPRA Osterreich in jahrelangem
Austausch gestanden ist, zu einem Beitrag einzuladen. In Dankbarkeit und (iber-
rascht stelle ich fest, dass alle angefragten Damen und Herren mit einer Ausnah-
me zugesagt haben.
Besonders danken mochte ich Herrn Univ.-Prof. em. Dr. Werner Bdtzing (Bam-
berg), der ein umfassendes Bilanzwerk Uber die Alpenkonvention der letzten 25
Jahre mit einem (iber sechsfachen Umfang als urspriinglich erbeten verfasste.
Das ist wiederum ein Nachschlagewerk wie der seinerzeit im Jahre 1994 von ihm
verfasste Aufsatz ,,Die Alpenkonvention — ein internationales Vertragswerk auf
dem mihevollen Weg der politischen Realisierung” (Batzing 1994; www.cipra.
at). Beide Aufsatze sind unersetzbare Standortbestimmungen fir den Sinn, die
Arbeit und die Rahmenbedingungen fiir das Tun und Nicht-Tun-Kénnen der Al-
penkonvention in einem sich andernden geopolitischen Umfeld.
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Das vorliegende Buch enthalt erstmals in der Geschichte der Alpenkonvention
eine Spurensuche nach dem ,effektiven Alpenkonventionsrecht”. Dieser Frage-
stellung hat sich Herr assoz. Prof. Dr. Sebastian Schmid von der Universitat Inns-
bruck, Institut fiir 6ffentliches Recht, Staats- und Verwaltungslehre angenommen.
Als Mitglied der 2009 bei CIPRA Osterreich eingerichteten Rechtsservicestelle
Alpenkonvention kennt er das Spektrum genau, was von der Anwendung der Al-
penkonvention und ihrer Durchfiihrungsprotokolle erwartet werden kann und
was eben nicht. Sichtlich schwer tat sich Freund Roland Kals, Alpenraumplaner
in Salzburg und involviert in Umsetzungsprojekte der Alpenkonvention. Er setzt
sich kritisch mit der Frage nach Anspruch und Wirklichkeit der Alpenkonvention
auseinander und wer die Alpenkonvention Uberhaupt ist. Frau Dr'"™ Eva Lichten-
berger, die auf allen Ebenen des politischen Lebens Uber Hall i. T., Innsbruck,
Wien und Brissel tdtig war, konnte den Stellenwert der Alpenkonvention und
insbesondere die Herangehensweise der Europdischen Union an alpenpolitische
Themen (Alpenkonvention, makroregionale Alpenraumstrategie) blendend aus-
leuchten. Dass es tatsachlich eine ,,Alpenkonventionssucht” gibt, ist mir nun seit
den Ausfiihrungen von Herrn Ministerialrat Dr. Ewald Galle, Chef des Focal Point
Alpenkonvention Osterreich im BMLFUW in Wien, bekannt. Uber ein Vierteljahr-
hundert bearbeitet er dieses Dossier ohne Unterbrechung fiir die Republik Oster-
reich. Das verdient Anerkennung, Respekt und Dank!

Der Herausgeber bedankt sich fiir die Beitrage aus den verschiedenen Ge-
bietskérperschaften, dem Umwelt- und ,Alpenkonventions”/Minister Andrd
Rupprechter, dem Vorsitzenden der dsterreichischen Landeshauptleutekonferenz
und Landeshauptmann von Salzburg, Herrn Dr. Wilfried Haslauer, der Biirger-
meisterin von Innsbruck und damit ,Gastgeberin® fir das seit 2002 in Innsbruck
residierende Standige Sekretariat der Alpenkonvention, Frau Mag? Christine Op-
pitz-Plérer, und dem Prasidenten des Osterreichischen Gemeindebundes, Herrn
Helmut Médlhammer. Das Standige Sekretariat der Alpenkonvention ware ohne
das besondere Engagement und den Weitblick des damaligen Birgermeisters
von Innsbruck, Herrn DDr. Herwig van Staa, spater Landeshauptmann von Ti-
rol und nun amtierender Prasident des Tiroler Landtages nicht nach Innsbruck
gekommen. Das Standige Sekretariat der Alpenkonvention in Innsbruck ist die
einzige internationale Organisation, die ihren Sitz in einer 6sterreichischen Lan-
deshauptstadt angesiedelt hat und auch der einzige dieser Art im gesamten An-
wendungsbereich der Alpenkonvention (Hal3lacher 1996).

Besonders gefreut haben mich die pointierten Kurzbeitrage ehemaliger Mitglie-
der der 6sterreichischen Delegation zur Alpenkonvention — Gerhard Liebl (Tirol)
und Gerold Glantschnig (Karnten) —, von den langjahrigen Mitgliedern des CI-
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PRA Osterreich-Komitees — Gottfried Schindlbauer (Oberdsterreich) und Walter
Tschon (Tirol), weiters von den Blirgermeistern der Alpenkonventionsgemeinden
und Bergsteigerdorfer von Lunz am See (Niederdsterreich), Herr Martin Ploderer,
und aus Kartitsch (Tirol), Herr Josef Auflerlechner. Kartitsch stand jahrelang im
internationalen Fadenkreuz des Alemagna-Autobahnprojekts Belluno-Miinchen
und hatte schon deshalb Interesse an einer raschen Ratifizierung des Verkehrs-
protokolls in Osterreich, Italien und in der Européischen Union. Die AuRensicht
aus der Schweiz brachte der sehr geschatzte langjahrige Geschéftsfiihrer von Cl-
PRA International im Firsten Liechtenstein, Herr Andreas Gétz, ein, welche auch
die verbleibenden Handlungsmoglichkeiten einer Vertragspartei wie die Schweiz
aufzeigen, die bis heute noch kein einziges Durchfiihrungsprotokoll ratifiziert hat.
Der erste Leiter des Alpenkonventionsbiiros von CIPRA Osterreich, Herr Dr. Rein-
hard Gschépf, und nunmehr im Griinen Parlamentsklub u.a. fir Alpenschutz ta-
tig, sieht in der Alpenkonvention den spannenden Versuch iber das gemeinsame
Finden und Vereinbaren neuer Grenzen.

Wie kaum ein anderer streicht der Prasident des Transitforums Austria-Tirol,
Herr Fritz Gurgiser, die dringende Notwendigkeit der strikten Anwendung der
Inhalte der Alpenkonvention unentwegt heraus und fordert sie ein.

AbschlieRend bedanke ich mich bei Josef Essl, Geschaftsfiihrer von CIPRA Oster-
reich und Leiter des Alpenkonventionsbiiros von CIPRA Osterreich in Innsbruck,
fr die oftmals nicht leichte Zusammenarbeit zum Wohle der Alpen und fir die
perfekte Unterstiitzung beim Zustandekommen dieses Bandes bei Layout und
Drucklegung.

SchlieBlich habe ich mir selbst zu meinem Riickzug aus dem Alpenkonventions-
geschehen ein Geschenk gemacht, damit einige Fakten mehr und persénliche Er-
lebnisse und Eindriicke der eingeladenen Personlichkeiten in gedruckter schrift-
licher Form vorliegen. Zu viele Detailinformationen, Know-how und politische
Hintergriinde gehen andernfalls im Laufe der Jahre und Jahrzehnte leider ver-
loren. Verloren ginge auch meine personliche Einsicht nach 25 Jahren zeitweise
sehr intensiver Befassung mit diesem Vertragswerk, dass leider viele Hoffnungen
und Erwartungshaltungen der Nicht-Regierungsorganisationen in der alpenkon-
ventionspolitischen Realitat nicht in Erfillung gegangen sind. Zwischen der Aus-
gangslage, zum Beispiel der 89 Punkte-Resolution der Umweltministerinnen an-
lasslich der I. Alpenkonferenz 1989 in Berchtesgaden und selbst in den Inhalten
der Durchfiihrungsprotokollen als schlieRlich kleinster gemeinsamer Nenner der
Alpenstaaten und dem aktuellen Stand der Umsetzung tun sich zu groRe Locher
auf. Zudem konnte sich die Parallelentwicklung des EUSALP-Prozesses fiir die Al-
penkonvention langfristig als gefahrlich herausstellen.

Nur eine gelungene Performance einer konsolidierten rechtlichen Umsetzung
dieses volkerrechtlich verbindlichen und alpenweit geltenden Vertragswerks,
begleitet von vielen malgeschneiderten Umsetzungsprojekten und politischen
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Initiativen sowie durch das Entstehen und Wirken weiterer Alpen-Netzwerke und
Kooperationen wird die Zukunft der Alpenkonvention sichern. Doch dazu braucht
es offensichtlich die Reinkarnation des in den 1990-iger Jahren viel und oft be-
schworenen und mittlerweile verloren gegangenen ,,Geistes von Berchtesgaden®.

Peter Hal8lacher
Igls, im September 2016
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Standiges Sekretariat der Alpenkonvention —
seit 2002 in der Landeshauptstadt Innsbruck
im Goldenen Dachl



Werner Batzing

25 JAHRE ALPENKONVENTION -
BILANZ UND AUSBLICK

Von 1988 bis 1995 am Geographischen Institut der Universitat Bern
Von 1995 bis 2014 Professor fiir Kulturgeographie am Institut fiir Geo-
graphie der Friedrich-Alexander-Universitat Erlangen-Niirnberg

Seit 2014 Leiter Archivs flr integrative Alpenforschung, Bamberg

E: werner.baetzing@web.de

Ein Vergleich zwischen der Anfangszeit und der heutigen Situation in Hinblick
auf die wichtigsten Aktivitéitsfelder, die zentralen Problembereiche und die un-
terschiedlichen politischen Rahmenbedingungen.

DIESER ARTIKEL IST PETER HASSLACHER GEWIDMET,
DER DIE IDEE DAZU HATTE UND DEN NOTIGEN PLATZ
DAFUR ZUR VERFUGUNG STELLTE.

EINLEITUNG

Der 25. Jahrestag der Unterzeichnung der Rahmenkonvention der Alpenkonven-
tion ist Anlass, eine Bilanz liber 25 Jahre Alpenkonvention zu ziehen. Die empiri-
sche und normative Grundlage dieser Bilanz beruht auf der langen Vertrautheit
des Autors mit dieser Thematik: Er hat die Entwicklung der Alpenkonvention
von der Lindauer Konferenz im Juni 1988 bis heute aktiv in kritischer Distanz als
Wissenschaftler begleitet, und er hat sich dazu haufig auch 6ffentlich geduRert
(wissenschaftliche und politische Artikel, Zeitungsartikel, Radio- und Fernsehin-
terviews, Gutachten).!

1 Alle Publikationen des Autors zur Alpenkonvention finden sich in seiner ,thematischen Publikationsliste”
(www.geographie.nat.uni-erlangen.de/personen/wbaetzing) unter Punkt 1.2.11 (,,Alpenpolitik und Alpen-
konvention”); in seiner chronologischen Literaturliste stehen zu allen seinen, in diesem Aufsatz genannten
Titeln downloads bereit. Die gesamte Literatur zur Alpenkonvention seit 1988 (!) ist durch die Bibliographie
von HaRlacher 2016 auf eine vorbildliche Weise erschlossen (www.cipra.at).
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In dieser Bilanz wird nach einer Uberblicksdarstellung der Entwicklung der Al-
penkonvention zum einen der Fokus auf ihre zentralen Aktivitatsfelder gelegt und
gefragt, was die Alpenkonvention hier erreicht hat, und zum anderen werden
die zentralen Probleme, die mit der Alpenkonvention von Beginn an verbunden
sind, dargestellt, und es wird gefragt, was sich hierbei verandert hat. Und zum
Schluss werden die vollig veranderten politischen Rahmenbedingungen fir die
Alpenkonvention in Europa dargestellt, und es wird reflektiert, wie ihre Zukunft
aussehen kdnnte.

Als Ausgangssituation dient die Anfangszeit der Alpenkonvention von der
89-Punkte-Resolution der Umweltminister von Berchtesgaden im Oktober 1989
Uber die Dokumente der Il. Alpenkonferenz im November 1991 in Salzburg bis zur
CIPRA-Jahresfachkonferenz ,,Die Alpenkonvention — eine Zwischenbilanz” vom
Oktober 1992 in Schwangau/Bayern. Der Autor hat im Oktober 1992 direkt nach
der CIPRA-Jahresfachtagung einen langeren, bilanzierenden Artikel mit dem Ti-
tel ,,Die Alpenkonvention — ein internationales Vertragswerk fiir eine nachhaltige
Alpenentwicklung auf dem miihevollen Weg der politischen Realisierung” (erst
im Jahr 1994 im Druck erschienen) geschrieben, der als Ausgangspunkt fiir diese
Bilanz dient.

1. Die Entwicklung der Alpenkonvention 1989 — 2016 im Uberblick

Um eine Bilanz von 25 Jahren Alpenkonvention ziehen zu kénnen, muss zu Be-
ginn ihre Entwicklung kurz skizziert werden.

1.1 Vorgeschichte

Die im Jahr 1952 gegriindete Internationale Alpenschutzkommission CIPRA hat-
te zwar die Forderung nach einer Internationalen Alpenkonvention von Beginn
an in ihren Griindungsdokumenten festgehalten, aber erst am 7. Februar 1987
beschloss das CIPRA-Prasidium, dieses Thema auf die politische Tagesordnung
zu setzen (CIPRA 1992, S. 41). Zu diesem Zweck wurden 350 Experten und Fach-
stellen aus den sieben Staaten mit Alpenanteil in Bezug auf den Vollzug der bis-
herigen grenziiberschreitenden Umweltabkommen in den Alpen befragt. Das
Ergebnis — es besteht ,ein hoher bis sehr hoher zusatzlicher Handlungsbedarf”
(CIPRA 1992, S. 42) — wurde auf der Internationalen Konferenz ,,Umweltpolitik
im Alpenraum” am 24. und 25. Juni 1988 in Lindau einer breiten Offentlichkeit
vorgestellt und mit der Forderung nach Erarbeitung einer Alpenkonvention ver-
bunden (CIPRA 1989). Obwohl das Europaische Parlament am 17. Mai 1988 und
die ARGE ALP am 9. Juni 1989 mit Beschliissen ebenfalls die Erarbeitung einer
Alpenkonvention forderten, gingen die betroffenen Experten damals davon aus,
dass die Umsetzung wohl noch Jahre dauern wiirde.
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1.2 Umsetzung

»,Dann Uberschlugen sich die Ereignisse, als der deutsche Umweltminister Klaus
Toépfer Gberraschend die Umweltminister der sieben Staaten mit Alpenanteil zum
Oktober 1989 nach Berchtesgaden einlud, um tiber die Erarbeitung einer Alpen-
konvention zu beschlieBen. (Dadurch kam) ... der Prozess der Alpenkonvention
wesentlich schneller in Gang, als es selbst optimistische Umweltkreise erwartet
hatten (Batzing 1994, S. 187).

Auf der Internationalen Alpenkonferenz der Umweltminister vom 9. bis 11. Ok-
tober 1989 in Berchtesgaden wurde eine 89 Punkte umfassende Resolution ver-
abschiedet.? Darin beschlossen die Umweltminister in den Punkten 87 und 88,
eine Alpenkonvention mit einer Rahmenkonvention, die das allgemeine Procede-
re festlegt, und elf Protokolle, die verbindliche Regelungen fiir einzelne Bereiche
enthalten, zu erarbeiten.

Das Themenspektrum, das in dieser Resolution angesprochen wurde, war in-
haltlich sehr breit und umfasste alle Aspekte, die wenig spater auf der UNCED-
Konferenz in Rio de Janeiro 1992 als ,nachhaltig” bezeichnet wurden (Verbin-
dung von Umwelt, Wirtschaft, Bevolkerung, Kultur), auch wenn dieser Begriff
damals noch nicht allgemein gebrauchlich war (Batzing 1994, S. 186). Damit war
die Alpenkonvention weltweit die erste Konvention, die nicht sektoralen Zielen
verpflichtet war, sondern die Schutz- und Entwicklungsziele im Sinne der Nach-
haltigkeit miteinander verknipfte, und dies nicht fur ein weitgehend unbewohn-
tes Gebiet, sondern fur einen Natur- und Wirtschaftsraum, in dem 11 Millionen
Menschen lebten. Diese beiden Aspekte machten die Besonderheit der Alpen-
konvention zum damaligen Zeitpunkt aus (Batzing 1994, S. 186).

Auf der Il. Alpenkonferenz am 7. November 1991 in Salzburg unterzeichneten
die Umweltminister unter groRer medialen Beteiligung die Rahmenkonvention
(Umweltminister Flavio Cotti aus der Schweiz jedoch nur unter Vorbehalt), der
Entwurf flr ein erstes Protokoll (Naturschutz) wurde vorgelegt, und es wurde
die Erarbeitung von sieben weiteren Protokollen (Raumplanung, Berglandwirt-
schaft, Bergwald, Bodenschutz, Energie, Tourismus, Verkehr) beschlossen (CIP-
RA-A 1996, S. 111).

Zugleich wurde die Geschaftsordnung flr die Arbeit der Alpenkonvention fest-
gelegt: Das beschlussfassende Organ ist die alle zwei Jahre stattfindende Alpen-
konferenz, an der die Umweltminister der Alpenstaaten und ein EU-Vertreter
teilnehmen, und deren Vorsitz alle zwei Jahre wechselt. Der Standige Ausschuss
ist das ausfiihrende Organ und setzt sich aus Delegierten aller Vertragsparteien
zusammen; er iberwacht die Umsetzung der Leitgedanken, Grundsatze und Zie-

2 Obwohl alle Dokumente der Alpenkonvention heute im Netz zu finden sind, ist dieses relevante Anfangs-
dokument derzeit nicht dabei; es wurde in CIPRA 1993, S. 85-108 (deutsch) und S. 248-263 (franzésisch)
publiziert.
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le der Alpenkonvention und tagt zwei Mal im Jahr (Galle 2002, S. 169 ff., www.
alpconv.org).

Zusatzlich dazu wurden von Anfang an ,Beobachter” ernannt, die an der Arbeit
des Standigen Ausschusses und an den Alpenkonferenzen teilnehmen und die
dort ihre Vorschlage und Ideen einbringen kénnen (derzeit gibt es 16 Beobach-
ter). Damit hat sich die Alpenkonvention bewusst gegenliber wirtschaftlichen,
kulturellen, wissenschaftlichen und politischen Interessengruppen — und damit
gegentber einer breiteren Fachoffentlichkeit — ge6ffnet, was fiir eine solche Kon-
vention auBergewohnlich war und ist und ihre Akzeptanz splirbar erh6ht hat.

Erst im Jahr 2003 erhielt die Alpenkonvention ein Standiges Sekretariat mit Sitz
in Innsbruck und einer AuRenstelle in Bozen; dieses unterstitzt seitdem die Ar-
beit der Organe der Alpenkonvention und ist fiir die Offentlichkeitsarbeit zustin-
dig.

Die Rahmenkonvention wurde 1991 in Salzburg von den Staaten Deutschland,
Frankreich, Italien, Liechtenstein, Osterreich, Schweiz und der EU unterzeichnet
(Slowenien als Nachfolgerin von Jugoslawien folgte am 29. Marz 1994, und Mo-
naco als neuer Vertragspartner am 20.12.1994) und von den nationalen Parla-
menten in Deutschland, Liechtenstein und Osterreich im Jahr 1994 ratifiziert (in
nationales Recht iGbernommen), so dass sie am 6. Marz 1995 in Kraft treten konn-
te (die Ratifizierung von drei Mitgliedsstaaten ist die Voraussetzung dafir, dass
die Rahmenkonvention oder ein Protokoll in Kraft treten kann). 1995 wurde die
Rahmenkonvention von Slowenien und Frankreich, 1996 von der EU, 1998 von
der Schweiz und Monaco und 1999 schlieRlich von Italien ratifiziert, so dass sie
von allen Vertragspartnern ratifiziert wurde.

Bei der Erarbeitung der Protokolle war der Prozess wesentlich langwieriger als
urspriinglich gedacht (CIPRA-A 1996, S. 112-113; S. 87: ,,schneckenartiges Vo-
rankommen“): Obwohl die Resolution von Berchtesgaden elf, die Rahmenkon-
vention von Salzburg zwolf zu erarbeitende Protokolle nannte (an erster Stelle
ein Protokoll Bevolkerung & Kultur, was in Berchtesgaden nicht explizit genannt
wurde, obwohl dieser Bereich in der Resolution sehr prominent angesprochen
wurde), wurden nach langerer Zeit lediglich acht Protokoll-Entwiirfe erarbeitet,
und die Protokolle Bevolkerung & Kultur, Luftreinhaltung, Wasserhaushalt und
Abfallwirtschaft wurden nicht angegangen; dafiir wurde zusétzlich ein Protokoll
Streitbeilegung entwickelt.

1.3 Zur Erarbeitung der Protokoll-Inhalte

Bei der Erarbeitung der Protokoll-Inhalte gab es drei grundséatzliche Herausfor-
derungen:

a) Die Schweiz schlug im Jahr 1993 ein neues Protokoll ,Wirtschaft und Gesell-
schaft” vor, weil die bisherigen Dokumente der Alpenkonvention den Aspekt der
Berggebietsforderung viel zu wenig thematisierten und weil ein sozio-6konomi-
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sches Gesamtkonzept fir den Alpenraum fehlte, und die bisher vorliegenden
Protokoll-Entwiirfe (auBer Berglandwirtschaft) sollten in dieser Beziehung tber-
prift und angepasst werden (Wachter 1993, S. 68-69). Dieser Vorschlag wurde
jedoch von der lll. Alpenkonferenz in Chambéry abgelehnt, und die Schweizer
Vorschlage wurden teilweise in das Protokoll Raumplanung aufgenommen, das
dadurch zum Protokoll ,,Raumplanung und nachhaltige Entwicklung” erweitert
wurde (Batzing 2002, S. 55, CIPRA-A 1996, S. 112).

b) Weil Osterreich und vor allem den &sterreichischen Bundesldndern das Ver-
kehrsprotokoll mit dem darin enthaltenen Verbot des Baus von neuen Transit-
autobahnen (Artikel 11: ,Die Vertragsparteien verzichten auf den Bau neuer
hochrangiger Stral3en flir den alpenquerenden Verkehr”) besonders wichtig war,
hatte die 6sterreichische Landeshauptleutekonferenz 1993 beschlossen, die Un-
terzeichnung aller anderen Protokolle von der Existenz eines akzeptablen Ver-
kehrsprotokolls abhangig zu machen (CIPRA-A 1996, S. 112). Die Verhandlungen
dariiber zogen sich lange hin, drohten mehrmals an Interessengegensatzen der
Vertragsparteien zu scheitern und wurden erst im Jahr 2000 auf der VI. Alpen-
konferenz in Luzern positiv gelost (Details siehe Galle 2002, S. 119-148). Erst da-
nach konnten die bislang erarbeiteten Protokolle 2002 in Kraft treten.

c) Ein Protokoll Bevolkerung & Kultur wurde zwar von der Rahmenkonvention an
erster Stelle genannt, es wurde aber mit seiner Erarbeitung in den ersten Jahren
nicht begonnen. Erst auf der 19. Sitzung des Standigen Ausschusses wurde am 7.
September 2001 nach verschiedenen Interventionen beschlossen, eine Arbeits-
gruppe zu diesem Thema einzusetzen, die jedoch lediglich Materialien zusam-
menstellen und keinen Protokoll-Entwurf erarbeiten sollte. Auf Grund gravieren-
der inhaltlicher Differenzen (Batzing 2002, S. 56) wurde schlielich auf der IX.
Alpenkonferenz in Alpbach 2006 lediglich eine ,Deklaration” und kein Protokoll
zu diesem Thema verabschiedet.

Der Stand der Protokolle sieht heute folgendermalien aus:

e Die Schweiz hat zwar alle Protokolle unterzeichnet, aber kein einziges ratifi-
ziert.

e Die EU hat mit Ausnahme der Protokolle Bergwald und Streitbeilegung alle
Protokolle unterzeichnet, hat aber die Protokolle Raumplanung & nachhalti-
ge Entwicklung und Naturschutz & Landschaftspflege nicht ratifiziert.

e Monaco hat alle Protokolle auBer Energie unterzeichnet, aber die Protokolle
Berglandwirtschaft, Bergwald und Verkehr nicht ratifiziert.

e Die Ubrigen Vertragsparteien haben inzwischen alle Protokolle ratifiziert (lta-
lien erst 2013), und sie sind alle seit 2002 in Kraft.

In der Anfangszeit gab es die Uberlegung, nach Fertigstellung der Protokolle und
den ersten Erfahrungen mit ihrer Umsetzung eine zweite Generation der Proto-
kolle zu erarbeiten, in denen zentrale Inhalte eindeutiger und konkreter festge-
legt werden sollten (so mehrere Voten von Hohen Beamten auf der Tagung in
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Schwangau: CIPRA 1993, S. 63-64), aber da die Erarbeitung der Protokolle deut-
lich langer dauerte als urspriinglich erwartet, unterblieb dies.

1.4 Die Schwerpunkte der Arbeit

In den ersten Jahren lag der Schwerpunkt der Arbeit der Alpenkonvention auf der
Erarbeitung der Protokolle; ab dem Jahr 2000, als die acht Protokolle (plus Pro-
tokoll Streitbeilegung) unterzeichnet waren, und dem Jahr 2003, als das Standige
Sekretariat in Innsbruck eingerichtet wurde, konnte man sich weiteren Themen
widmen. Dies waren (siehe www.alpconv.org):

e Erarbeitung von umfangreichen Alpenzustandsberichten, die jeweils von in-
ternationalen Expertengruppen vorbereitet werden: Verkehr (2007), Wasser
(2009), landliche Entwicklung (2011), Tourismus (2013), demographischer
Wandel (2015), Greening the Economy in the Alpine Region (2016).

e Erarbeitung von Deklarationen, Berichten und Leitlinien zu verschiedenen
Themen.

e Einsetzung von Arbeitsgruppen und Plattformen, die die laufenden Entwick-
lungen im Alpenraum beobachten und die zustandig sind fur die Erarbeitung
von Empfehlungen, Umsetzungsmalnahmen und eventuellen neuen Proto-
kollen, Deklarationen oder Leitlinien.

e Zusammenarbeit mit Organisationen, die die gleichen Ziele wie die Alpen-
konvention verfolgen (Gemeindenetzwerk Allianz in den Alpen, Via Alpina,
Arbeitsgemeinschaft Alpenstidte, Verein Alpenstadt des Jahres, OAV-Berg-
steigerdorfer u.a.).

e Zusammenarbeit mit anderen Gebirgsregionen der Erde mit dem Ziel der
Forderung einer nachhaltigen Entwicklung, wobei die Alpenkonvention als
erstes internationales Abkommen dieser Art eine Vorbildfunktion erfillt
(Karpaten, Dinariden, Pyrenden, Kaukasus, Zentralasien, Anden).

Mit diesen Arbeiten wurde das Spektrum der inhaltlichen Arbeit der Alpenkon-
vention Uber die acht Protokolle hinaus splrbar erweitert.

2. Zu den wichtigsten Aktivitatsfeldern der Alpenkonvention

Was hat die Alpenkonvention bei den sechs wichtigsten Aktivitatsfeldern er-
reicht?

2.1 Politische Zusammenarbeit

Es stellt eine sehr grolRe Leistung dar — und war vor 1989 nicht konkret vorstell-
bar! —, dass es gelang, fiir dieses anspruchsvolle Konzept (Integration von Schutz
und Entwicklung als gleichwertige Verbindung der Bereiche Umwelt, Wirtschaft,
Bevolkerung und Kultur) alle acht Staaten mit Alpenanteil und die EU zu gewin-
nen, und sie zur Ratifizierung der Rahmenkonvention und zur Unterzeichnung
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der acht Protokolle zu motivieren! Damit haben sich die Alpen in ihrer langen
Geschichte erstmals als gemeinsamer politischer Raum konstituiert, der nicht
mehr so leicht wie vorher zum Spielball europaischer Interessen gemacht wer-
den kann, indem Alpenregionen gegeneinander ausgespielt werden. Und wei-
terhin ist es keineswegs selbstverstandlich, dass der inhaltlich anspruchsvolle Al-
penkonventionsprozess nach so langer Zeit nicht eingeschlafen oder zur Routine
erstarrt ist, sondern auch heute lebendig ist und neue politische Akzente setzt.
Und mit der Ubertragung der Erfahrungen aus den Alpen auf andere Gebirgsre-
gionen der Erde erhalt die Alpenkonvention in den letzten Jahren eine globale
Bedeutung, an die anfangs Niemand zu denken gewagt hatte.

Allerdings gibt es bei diesen sehr groBen Erfolgen zwei Einschrankungen: Die
EU war zu Beginn in den Alpenkonventionsprozess voll eingebunden, zog sich
aber seit 2008 allmahlich daraus zuriick (zu den Ursachen siehe Abschnitt 4.4),
was eine politische Schwachung der Alpenkonvention bedeutet, da sie in Europa
nicht als Insellésung verstanden werden will, sondern weil sie auch AnstoRe fir
neue politische Lésungen innerhalb der EU geben will (u.a. in Bezug auf Subsidia-
ritdt und Regionalisierungsprozesse). Eine noch grofRere Schwachung bedeutete
das Abseitsstehen der Schweiz bei der Alpenkonvention: Sie ratifizierte zwar die
Rahmenkonvention, unterzeichnete alle Protokolle und beteiligt sich an der re-
gelméaRigen Arbeit (u.a. Ubernahme des Vorsitzes in den Jahren 1999-2000 und
2011-2012), aber das Schweizer Parlament lehnte es ab, die Protokolle zu rati-
fizieren (CIPRA 1993, S. 62-63; Ursachen siehe Abschnitt 3.3). Dies bedeutete
eine erhebliche Schwachung der Alpenkonvention, weil die Schweiz nicht nur ein
wichtiger und unverzichtbarer Alpenstaat ist, sondern weil gerade die vielféltigen
und langen Schweizer Féderalismuserfahrungen fir die Umsetzung der Alpen-
konvention sehr wichtig gewesen waren (CIPRA 1993, S. 65).

Ein weiteres Problem liegt darin, dass zwar die politische Zusammenarbeit auf
der Ebene der Staaten bei der Alpenkonvention gut lduft, dass aber die nachge-
ordneten Ebenen anfangs gar nicht und spater nur zégernd eingebunden wurden
(Batzing 1994, S. 188). Dies war deshalb ein erhebliches Problem, weil es auf
der Regionsebene (Bundeslander, Kantone, regioni, régions) zuvor mit der ARGE
ALP, der ARGE ALP-ADRIA und der COTRAO wichtige Vorarbeiten fiir alpenwei-
te Probleml6sungen gegeben hatte, diese aber bei der Alpenkonvention nicht
aktiv eingebunden wurden, was zu politischen Verstimmungen fiihrte (CIPRA
1993, S. 61). Auch die speziell zur integrativen Berggebietsentwicklung gegriin-
deten Strukturen in den Alpen (comunita montane in Italien, IHG-Regionen in
der Schweiz, pays in Frankreich), deren Zielsetzungen denen der Alpenkonventi-
on stark dhnelten, wurden dabei nicht einbezogen, und erst recht nicht die sehr
grolRe Zahl der Alpengemeinden. Durch diesen fehlenden politischen ,,Unterbau”
war die Alpenkonvention in einer langen Anfangszeit politisch abgehoben und
an der Basis nicht verankert. Auch der Versuch von Seiten der Alpenkonvention,
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diese unbefriedigende Situation mit dem Instrument der , Konferenzen der Re-
gionen der Alpenkonvention” (Chambéry 2009, Trient 2010, Brdo 2011) und der
Grindung eines ,,Regionen-Netzwerkes der Alpen“ zu verbessern (www.alpconv.
org > Die Konvention > Alpine Netzwerke), war von keinem Erfolg gekront: Der
2011 verabschiedete Beschluss, mindestens alle zwei Jahre eine solche Konfe-
renz durchzufihren, wurde nicht umgesetzt.

Eine Ausnahme hierbei bildet allein Osterreich: Schon im Jahr 1989 wurde das
Osterreichische Nationale Komitee fiir die Alpenkonvention gegriindet, das aus
Vertretern der betroffenen Ministerien, der Bundesldander, der nationalen NGO’s
und der Sozialpartner besteht, und das als innerstaatliche Koordinationsplatt-
form dient (CIPRA-A 1996, S. 86).2 Dadurch ist es gelungen, die 6sterreichischen
Bundeslander auf gleichberechtigte Weise in den Prozess der Alpenkonvention
einzubeziehen (Selbstbezeichnung: , Der Gsterreichische Weg”, CIPRA-A 1996),
und dadurch ist die Alpenkonvention in Osterreich an der politischen Basis gut
verankert und akzeptiert. Es ist sehr bedauerlich, dass die anderen Vertragsstaa-
ten der Alpenkonvention diesem Vorbild nicht folgen.

Mit der Unterstiitzung der Arbeit des Gemeindenetzwerks Allianz in den Alpen,
des Vereins , Alpenstadt des Jahres” und einer Reihe von Projekten wie die ,Al-
penWoche” (Scheurer 2014, S. 238-239) versucht das Standige Sekretariat in den
letzten Jahren — durchaus nicht erfolglos — die politische Akzeptanz an der Basis
gezielt zu verbessern; solange aber die einzelnen Alpenstaaten die unteren po-
litischen Ebenen nicht aktiv in die Arbeit an der Alpenkonvention einbeziehen,
bleiben die Ergebnisse dieser Aktivitaten begrenzt.

2.2 Protokoll-Inhalte

Bei der Erarbeitung der Protokoll-Inhalte wurde schnell klar, dass es im Alpen-
raum sehr unterschiedliche Situationen, Probleme und Entwicklungen und auch
sehr unterschiedliche politische Zielsetzungen gibt (Schwerpunkt eher auf Schutz
oder eher auf Entwicklung), so dass Einigungen auf konkrete Ziele sehr schwer
waren. Dies flihrte dazu, dass Protokollformulierungen haufig ziemlich allgemein
und manchmal auch ziemlich nichtssagend formuliert wurden und dass man sich
bei konkreten Festlegungen in der Regel auf den kleinsten gemeinsamen Nenner
einigte. Die einzige relevante Ausnahme davon ist das Verbot , neuer hochrangi-
ger StraRen fir den alpenquerenden Verkehr” im Verkehrsprotokoll, dessen Aus-
arbeitung deshalb besonders lange gedauert und dessen Scheitern mehrmals
gedroht hatte.

Die Fixierung des kleinsten gemeinsamen Nenners, also des status-quo der
ersten Halfte bzw. der Mitte der 1990er Jahre, ist jedoch keinesfalls nur negativ
zu bewerten: Angesichts zahlreicher aktueller Erschlieungs- und Ausbaupldne

3 Die einzelnen Beitrdge dieser wichtigen Publikation sind ein anschaulicher Beleg fur die Arbeit dieses
Komitees.
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(Wind-/Wasserkraft, Tourismus, Infrastrukturen) stellen diese Festlegungen (z.B.
Bodenschutzprotokoll § 14,1) eine Moglichkeit dar, neue, umweltzerstérerische
Projekte erfolgreich in Frage stellen zu kénnen.

Letztlich kann man jedoch feststellen, dass Aufwand und Ertrag bei den Proto-
kollen in einem unglinstigen Verhaltnis zueinander stehen. Das zeigt sich daran,
dass das von der Rahmenkonvention an erster Stelle aufgefiihrte Protokoll Bevol-
kerung & Kultur wegen interner Widerspriiche nur als Deklaration verabschiedet
wurde, dass die noch fehlenden drei Protokolle Luftreinhaltung, Wasserhaushalt
und Abfallwirtschaft nicht mehr erarbeitet wurden und dass eine zweite Gene-
ration der Protokolle, von der noch auf der Schwangauer Konferenz gesprochen
wurde, spater keine Rolle mehr spielte.

Betrachtet man die konkrete Arbeit der Alpenkonvention, so fallt auf, dass das
Thema Protokolle seit etwa zehn Jahren — mit Ausnahme einiger weniger, meist
von Osterreich organisierter Tagungen zu Umsetzungsproblemen bestimmter
Protokolle - kaum noch eine Rolle spielt. Es wird ersetzt durch die Erarbeitung
von Deklarationen, Berichten, Leitlinien, Alpenzustandsberichten u.a., mit de-
nen die Alpenkonvention inhaltlich Einfluss auf die Entwicklung im Alpenraum
zu nehmen versucht. Damit treten letztlich ,,weiche” Instrumente (Argumenta-
tionsketten, Vorschlage, Ideen, Vernetzungen) an die Stelle der Protokolle mit
ihren ,harten” Festlegungen. Der Vorteil dieser weichen Instrumente besteht in
ihrem geringen Aufwand, in ihrer Flexibilitat und Schnelligkeit, der Nachteil in
ihrer Unverbindlichkeit.

Betrachtet man die Arbeit der Alpenkonvention in den vergangenen 25 Jahren,
so kann man feststellen, dass die Protokolle — mit Ausnahme des Verkehrspro-
tokolls — die Realitdt der Alpen nur wenig verandert haben, dass aber die Aus-
wirkungen der weichen Instrumente in den letzten zehn Jahren auch nicht viel
groRer sind.

2.3 Férdergelder fiir ,,Die Alpen*

Aus heutiger Sicht ist es kaum vorstellbar und teilweise sogar auch nicht mehr
bekannt, welche negative Bedeutung die staatlichen Grenzen im Alpenraum fri-
her hatten. In einer sehr langen Anfangsphase gab es keinerlei Moglichkeiten,
Fordergelder fiir alpenweite Projekte zu erhalten, weil es dafiir keine Programme
gab. Aus diesem Grund forderte die CIPRA in ihrem ,Aktionsplan fir die Umset-
zung der Alpenkonvention” bereits im Jahr 1995 die Einrichtung eines offentli-
chen Alpenfonds, damit die Leitideen der Alpenkonvention mittels Pilotprojekten
konkret gemacht und 6ffentlichkeitswirksam prasentiert werden kénnten. Dies
wurde bedauerlicherweise nicht umgesetzt, und die Alpenkonvention verfligt bis
heute Uiber kein Budget flir eigene Projekte.

Diese Situation dnderte sich etwas mit der Verabschiedung des Européischen
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Raumentwicklungskonzeptes EUREK im Jahr 1999* und der darauf aufbauenden
Neukonzeption der Interreg-Programme ab dem Jahr 2001. Im Rahmen einer
,transnationalen” Zusammenarbeit wurden groRraumige Kooperationsraume
in Europa geschaffen,®> und einer von ihnen war der , Kooperationsraum Alpen“
oder der , Alpine Space” Allerdings umfasste dieses Gebiet neben den eigentli-
chen Alpen weite perialpine Raume mit den dortigen Metropolen, so dass sich
der Alpine Space aus zwei sehr heterogenen Teilrdumen — groRe wirtschaftsstar-
ke Metropolrdume und ein peripherer, wirtschaftsschwacher Alpenraum im Sin-
ne der Alpenkonvention — zusammensetzt.

Dieses neue Interreg-Programm war die allererste Moglichkeit in der Geschich-
te des Alpenraumes, alpenweite Projekte zu fordern, und daran hat sich bis zur
Entstehung der EUSALP (siehe Abschnitt 4.4) nichts gedndert.

Seit 2001 hat es mehr als eintausend Interreg-Projekte flir den Alpine Space
gegeben (www.alpine-space.org), die sich nach Aussagen von Christian Sallet-
maier® zum Uberwiegenden Teil auf die Alpen im Sinne des Geltungsbereichs der
Alpenkonvention und nicht auf den perialpinen Teil des Alpine Space bezogen
haben bzw. beziehen. Mit diesen Projekten wurde eine neue Realitdt im Alpen-
raum geschaffen und die grenziiberschreitende Zusammenarbeit — vor allem
unter Behorden und Institutionen — sehr stark ausgeweitet; allerdings gab es
nicht sehr viele Projekte, die auch von einer breiten Offentlichkeit in den Alpen
wahrgenommen wurden oder die eine wirklich gesamtalpine Bedeutung erlangt
hatten. Da die Interreg-Zielsetzungen den Zielsetzungen der Alpenkonvention
sehr ahnlich sind, wurde letztlich die Alpenkonvention durch diese Entwicklung
indirekt gestarkt.

So positiv es einerseits ist, dass der Alpine Space die Alpen auf eine pragmati-
sche Weise im Sinne der Abgrenzung der Alpenkonvention versteht, so stellt die
weite Abgrenzung der Alpen, die damit eingefiihrt wurde, ein gewisses Problem
dar, weil mit dieser anderen Alpenabgrenzung diejenige der Alpenkonvention
erstmals ein Stilick weit relativiert wird. Und nach wie vor ist es unverstandlich,
dass die Alpenkonvention Uber keinerlei Mittel zur Forderung eigener Projekte
verflgt — dies blockiert die Umsetzung ihrer Ziele und schwacht eine nachhaltige
Alpenentwicklung.

# Grundsitzlich zum EUREK und seiner programmatischen Bedeutung siehe Batzing 2003, S. 350-356. Da die
damals geduRerte Erwartung, der EUREK-Prozess bedeute ,,einen sehr wichtigen Ansatz zur foderalistischen
Ausgestaltung der EU-Politiken” (a.a.0., S. 353), aber nicht eingel6st wurde, wurden diese Abschnitte in der
4. Fassung des Alpen-Buches (Batzing 2015) wieder gestrichen.

> Diese wurden knapp zehn Jahre spater ,Makroregionen” genannt, und sie erhielten mittels neu geschaf-
fener makroregionaler Strategien eine neue politische Bedeutung innerhalb der EU; siehe dazu Abschnitt
4.4.

6 persénliche Mitteilung auf der Tagung von CIPRA-Osterreich zur makroregionalen Alpenraumstrategie am 8.
Januar 2014 in Salzburg.
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2.4 Wissenschaft

Sowohl in der Resolution von Berchtesgaden (Artikel 83-85) als auch in der Rah-
menkonvention (Artikel 3-4) werden Forschung und Wissenschaft direkt ange-
sprochen, weil sie wichtige Beitrage zur Umsetzung der Alpenkonvention liefern
sollen. Daraus entwickelten sich relevante Impulse fiir eine alpenweit vernetzte
Alpenforschung, die zuvor nur im nationalen Rahmen existiert und die lediglich
bei sehr wenigen Projekten (z.B. UNESCO Man-and-Biosphere-6-Programm; sie-
he Messerli 2016) grenziiberschreitend zusammengearbeitet hatte.

Ein erster, sehr friiher Bericht Gber , Alpenbezogene Forschungskooperation”
wurde vom Bayerischen Staatsinstitut flir Hochschulforschung und Hochschul-
planung erarbeitet (Berning 1992); er bezieht sich explizit auf die Alpenkonven-
tion und stellt eine wichtige Bestandsaufnahme des damaligen Zustands der Al-
penforschung dar.

Zeitgleich entstand in der Schweiz eine Initiative fir ein internationales Netz-
werk Alpenforschung, das 1994 zum ersten AlpenForum in Disentis/Schweiz und
1999 zur Grindung des Internationalen Wissenschaftlichen Komitees Alpen-
forschung (ISCAR) fuhrte. ISCAR ist vertraglich in sechs Alpenstaaten verankert
(Schweiz, Osterreich, Bayern, Slowenien, Frankreich, Italien), die Geschaftsstelle
befindet sich in Bern/Schweiz, und im Jahr 2000 wurde ISCAR offizieller Beobach-
ter der Alpenkonvention (Scheurer 2014).”

Durch dieses neue wissenschaftliche Netzwerk gab es relevante Impulse fiir die
Alpenforschung, die auch der Alpenkonvention zu gute kamen. Allerdings fehlt
bis heute noch ein Forderprogramm, das alpenweit angelegte Forschungen fi-
nanzieren konnte. Trotz dieser Liicke kann man aber feststellen, dass die Alpen-
konvention im Bereich Wissenschaft relevante Veranderungen und Entwicklun-
gen ausgelost hat.

2.5 Offentlichkeitsarbeit

Da die Alpen im 20. Jahrhundert fast durchgehend von sehr starken nationalen
Strukturen gepragt waren und der alpenweite Ansatz der Alpenkonvention etwas
grundsatzlich Neues darstellte, war eine breite Offentlichkeitsarbeit von groRer
Wichtigkeit, um ihr Anliegen im gesamten Alpenraum von Wien bis Nizza be-
kannt zu machen. Deshalb wird auch in der Rahmenkonvention in Artikel 4, 4 ex-
plizit die Notwendigkeit einer regelmaRigen Offentlichkeitsarbeit angesprochen.
Die beiden Alpenkonferenzen von Berchtesgaden (1989) und Salzburg (1991)
erzielten in allen Alpenstaaten jeweils ein riesiges Medienecho (zahllose Pres-
se- und Rundfunkberichte bis hin zur Berichterstattung in den abendlichen Fern-
sehnachrichten), aber bereits bei der Ill. Alpenkonferenz lieR das Medieninteres-
se splrbar nach und versiegte bald vollstandig.

7 Da der ISCAR-Geschéftsfiihrer Entstehung und Aufgaben des ISCAR kiirzlich in einem Aufsatz dargestellt hat
(Scheurer 2014), konnen die Ausfiihrungen hier kurz ausfallen.
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In dieser Situation flihrte CIPRA International zusammen mit der Alpenkonven-
tion und zahlreichen Kooperationspartnern in den einzelnen Alpenstaaten eine
groRangelegte alpenweite Informationskampagne durch (zur Umsetzung in Os-
terreich siehe Galle 2002, S. 159-161). Sie bestand zum einen aus der Erarbei-
tung einer farbigen, 6-seitigen Broschiire im Format DIN A4 mit dem Titel ,Die
Alpenkonvention — Leben und Wirtschaften mit der Natur®, die in hoher Auflage
in acht unterschiedlichen Ausgaben (fiir Deutschland, Osterreich, Liechtenstein,
Schweiz, Sidtirol, Italien, Frankreich, Slowenien) erschien, wobei auf der ersten
Seite unter der Uberschrift ,Die Alpenkonvention — eine Chance fiir ... auf die
jeweilige Situation eingegangen wurde. Zum anderen wurde ein ldangerer jour-
nalistischer Text produziert, der unter dem Titel ,Lebensraum Alpen” als Beila-
ge in vier groRen deutschsprachigen Tageszeitungen erschien (Tagesanzeiger/
Zurich vom 07.11.1994, Suddeutsche Zeitung/Miinchen vom 09.11.1994, Der
Standard/Wien vom 24.12.1994, Dolomiten/Bozen vom 24.01.1995). Diese heu-
te langst vergessene Informationskampagne war damals sehr erfolgreich, wurde
aber seitdem nie wieder wiederholt.

Mit der Eroffnung des Standigen Sekretariats 2003 in Innsbruck erhielt die Al-
penkonvention erstmals die Moglichkeit, eigenstiandig Pressearbeiten durchzu-
fihren. Obwohl diese Moglichkeit mittels Presseerklarungen, Newsletter, Ein-
richtung von Info-Points, Journalistenreisen, AlpenWoche u.a. seitdem intensiv
genutzt wird (siehe www.alpconv.org unter ,News and Events“), bleiben die Er-
gebnisse letztlich bescheiden — das Thema Alpenkonvention spielt in den euro-
paischen Medien nur noch eine sehr randliche Rolle.

2.6 Indirekte Impulse

Die grenziiberschreitende Zusammenarbeit im Alpenraum, die 1972 mit der
Griindung der ARGE ALP sehr zogernd begonnen hatte und die sich im Verlauf
der 1980er Jahre allmahlich immer mehr verstarkte, erhielt durch die Entstehung
der Alpenkonvention einen sehr starken Schub: Einerseits wurde dadurch die al-
penweite Zusammenarbeit von Gruppen, Initiativen und Organisationen, die an
dhnlichen Problemen arbeiteten (Berglandwirtschaft, Bergwald, sanfter Touris-
mus, Kultur, Transitverkehr, Umweltschutz), gestédrkt, und andererseits fihlten
sich viele Einzelpersonen, Betriebe und Genossenschaften beiihrem Engagement
fiir ein umweltvertragliches Wirtschaften (Verbindung Schutz und Entwicklung)
bestatigt und unterstiitzt. Als Folge dessen entstand im gesamten Alpenraum
mit und durch die Alpenkonvention eine Art Aufbruchsbewegung in dezentralen
Strukturen (Dokumentation eines Teils dieser Initiativen in Haid 1989 und 2005),
die bis weit in die Mitte der 1990er Jahre hinein lebendig war, die dann bis zum
Jahr 2005 immer schwacher wurde und die nach 2005 wieder verschwand.
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2.7 Zusammenfassende Bewertung der Aktivitditsfelder

Misst man die Aktivitdten und Erfolge der Alpenkonvention an den selbstgesteck-
ten Zielen aus den Jahren 1989 und 1991, so fallt das Ergebnis letztlich ziemlich
bescheiden aus. Aber dieser Bewertungsmalistab ist nicht wirklich angemessen:
Die Alpenkonvention als ein vollig neues und innovatives Vertragswerk war mit
spezifischen Problemen verbunden, die man anfangs nur teilweise (iberblickte
(siehe Abschnitt 3), und deshalb ist es realitatsnah, die Aktivitdten der Alpenkon-
vention auf eine etwas andere Weise zu bewerten:

Der groRte Erfolg der Alpenkonvention bestand darin, dass es gelang, die gesam-
ten Alpen unter einer gemeinsamen Programmatik und Zielsetzung zu vereinen
und diesen Prozess bis heute lebendig zu halten. Dabei konnten in den Proto-
kollen einige Festlegungen beschlossen werden, denen heute angesichts groRRer
umweltzerstorerischer ErschlieBungsprojekte eine neue Aktualitdt zukommt,
aber vor allem konnte der Bau von neuen Transitautobahnen durch die Alpen bis
heute verhindert werden. Mindestens genauso wichtig waren dartber hinaus die
indirekten Impulse der Alpenkonvention in den verschiedenen Bereichen, die zu
vielen kleinen und dezentralen Veranderungen im Alpenraum fihrten.

Diese Erfolge sind keinesfalls gering, denn wenn man die Alpen und ihre politi-
schen und kulturellen Verhaltnisse in den 1980er Jahren gekannt hat, dann weil}
man, wie wenig selbstverstandlich sie sind und welch groRe Leistungen dahinter
stehen. Und wenn man sich vorstellt, wie sich die Alpen ohne die Alpenkonventi-
on entwickelt hatten, dann muss man sehr froh sein, dass es die Alpenkonvention
gibt und dass sie bis heute lebendig ist.

3. Zentrale Problembereiche der Alpenkonvention

Weil die Alpenkonvention weltweit die erste Konvention war, die Schutz- und
Entwicklungsziele im Sinne der Nachhaltigkeit fir einen groRen Natur- und Wirt-
schaftsraum miteinander verkniipfte, und weil damals dafiir noch keine Erfah-
rungen und Vorbilder vorlagen, gab es von Beginn an spezifische Probleme, die
die Arbeit der Alpenkonvention beeintrachtigten.

3.1 Sektoraler Umweltschutz versus integrative Umweltentwicklung

Bei den ersten Beschllissen zur Erarbeitung einer Alpenkonvention im Jahr 1987
gingen alle Experten von einer sektoralen Umweltschutzkonvention aus, und die-
ser Grundgedanke ist in den Dokumenten der Lindauer Konferenz (CIPRA 1989)
heute noch deutlich zu spiren. Gleichzeitig wandelte sich jedoch in der zwei-
ten Hélfte der 1980er Jahre der traditionelle Natur- und Umweltschutz (keinerlei
Nutzung der Natur) zu einem neuen Verstandnis von Umweltschutz (Schutz der
Umwelt durch angepasste Nutzungen; grundsatzlich dazu siehe Batzing 2015, S.
237-241). Vorreiter dabei war die CIPRA, die auf ihrer Jahresfachtagung 1987 die
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Deklaration ,,Fir eine groRe Koalition zwischen Berglandwirtschaft und Natur-
und Heimatschutz im Alpenraum” verabschiedete (CIPRA 1988, S. 16-21), und
daraufhin folgten praktisch alle einschlagigen Organisationen, die in den folgen-
den Jahren ihre Programme zum ,,Schutz der Alpen” in Programme zum ,,Schutz
und zur nachhaltigen Entwicklung der Alpen” abédnderten.

Dies betraf auch die Alpenkonvention sehr direkt, die urspriinglich als reines
Schutzinstrument gedacht war, die dann auf der Lindauer Konferenz vorsichtig
in Richtung nachhaltige Nutzung geoffnet wurde (siehe dazu den programmati-
schen Beitrag von Walter Danz in CIPRA 1989, S. 63-79), und die mit der Resolu-
tion von Berchtesgaden 1989 und der Rahmenkonvention 1991 explizit eine ,,in-
tegrative” Perspektive verfolgte (Verbindung Umwelt, Wirtschaft, Bevolkerung,
Kultur), auch wenn zahlreiche einzelne Formulierungen noch auf die urspriingli-
che Leitidee verwiesen.

Allerdings waren den betroffenen Akteuren die Konsequenzen dieses Strate-
giewechsels nicht vollstandig bewusst, was sich an zwei Punkten zeigt: Eine inte-
grativ angelegte Alpenkonvention hatte erstens auf der politischen Ebene nicht
die Zustandigkeit der Umweltminister erfordert, sondern diejenige der Minister
fir Raumordnung bzw. der Kanzler/Prasidenten, und zweitens hatten die Proto-
kolle den gesamten Bereich der Wirtschaft (also auch die gewerblich-industrielle
Wirtschaft und die nicht-touristischen Dienstleistungen) und die Alpenstadte
abdecken miissen, woran Uberhaupt nicht gedacht wurde; und die Abwertung
des Protokolls Bevolkerung & Kultur zur Deklaration hat dies noch zusétzlich ver-
starkt.

Damit enthélt die Alpenkonvention von Anfang an bis heute zwei Elemente (Zu-
standigkeit der Umweltminister, inhaltliche Gewichtung der Protokollthemen),
die auf ihre urspriingliche Konzeption als Schutzinstrument verweisen und die in
einem gewissen Widerspruch zu ihrer programmatischen Zielsetzung der nach-
haltigen Alpenentwicklung stehen.

Diese ,,Schutzlastigkeit” (so der damals oft gebrauchte Begriff) war in den An-
fangsjahren ein haufig vorgetragenes Argument gegen die Alpenkonvention, das
auch heute noch gelegentlich zitiert wird. Allerdings kann man festhalten, dass
die konkrete Arbeit der Alpenkonvention — im Gegensatz zu vielen plakativen
Anfeindungen — nie den Schwerpunkt auf den Umweltschutz gelegt hat, sondern
dass es dabei immer um die angemessene Balance zwischen Schutz und Entwick-
lung ging und geht.

3.2 Top-down-Vorgehen statt Bottum-up

Als die CIPRA die Alpenkonvention politisch vorzubereiten begann, war es fiir sie
selbstverstandlich, dass der AnstoR dazu ,von unten” kommen misste, also von
der Alpenbevélkerung und vor allem von den Regionen (Bundeslander, Kantone,
regioni, régions) des Alpenraums (CIPRA 1989, S. 66, CIPRA 1992, S. 42).
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Als dann jedoch der deutsche Umweltminister Klaus Topfer die Initiative ergriff
und seine Amtskollegen zur Konferenz nach Berchtesgaden einlud, war diese
Umsetzungsstrategie plotzlich gescheitert. Damit waren zwei gravierende Prob-
leme verbunden.

Erstens entstand die Alpenkonvention als Top-down-Initiative eines Umweltmi-

nisters, der sich damit Uber die ,unter“geordneten politischen Ebenen hinweg-
setzte. Dieser Anfangsfehler pragte die Alpenkonvention in den ersten Jahren
stark, und lediglich Osterreich entwickelte eine Struktur, die die Bundeslander
systematisch in die Arbeit der Alpenkonvention einbezog.
Zweitens kam der definitive Impuls fiir eine Alpenkonvention aus dem alpen-
fernen Bonn, was im Alpenraum — der traditionellerweise gegeniiber Einfluss-
nahmen von aulBerhalb sehr sensibel reagiert — reflexartige Beflirchtungen einer
Fremdbestimmung aufkommen liels.

Im Nachhinein kann man feststellen, dass dieses Vorgehen der Alpenkonventi-
on erheblich geschadet hat und dass der urspriingliche Weg wahrscheinlich sehr
viel besser gewesen ware, auch wenn er deutlich langer gedauert hatte.

3.3 Das Abseitsstehen der Schweiz

Sowohl die Schutzlastigkeit als auch das zentralistische Top-down-Vorgehen rie-
fen im gesamten Alpenraum in der Anfangszeit heftige Kritik hervor. Wahrend
diese beiden Kritikpunkte im Laufe der Zeit fast tberall durch die Alltagsarbeit
der Alpenkonvention entkraftet werden konnten, blieben sie in der Schweiz bis
heute bestehen.

Zwar sprach sich der Bundesrat, also die Schweizer Regierung, am 10. April 2008
fir die Ratifizierung aller neun Protokolle aus, weil die Protokoll-Inhalte nicht
liber nationales Recht hinausgingen, aber das Schweizer Parlament lehnte die
Ratifizierung im November 2010 endgliltig ab, wobei viele Parlamentarier dem
Votum der Vertreter der Alpenkantone folgten.

Die Ursachen dieser schwer verstandlichen Ablehnung sind sehr komplex:® Wich-
tige Alpenkantone wie Wallis oder Graublinden waren frither im Rahmen des
alten Staatenbundes der Eidgenossenschaft de facto eigenstdndige Territorien,
und selbst nach 1848 (Umwandlung des Staatenbundes in einen Bundesstaat)
hatten und haben sie weiterhin viele gréRere Eigenstandigkeiten als z.B. deut-
sche Bundeslander. Mit der starken Zunahme der internationalen und globalen
Verflechtungen in Wirtschaft und Gesellschaft ab den 1970er Jahren und dem
gleichzeitigen Aufbrechen der traditionellen kleinrdumigen Wirtschaftsregio-
nen (u.a. durch groRere Tagespendlerdistanzen) verloren die Schweizer Kantone
wichtige politische Handlungsspielrdume, und die (ibergeordneten Ebenen (Bun-

8 Die folgende Interpretation stellt die personliche Bewertung des Autors dar, der von 1988 bis 1995 in der
Schweiz lebte und arbeitete und in dieser Zeit u.a. Mitglied der Expertengruppe ,Vertiefung sozio-6konomi-
scher Aspekte der Alpenkonvention” (Wachter 1993) war.
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desstaat, EFTA, EU, GATT usw.) wurden immer wichtiger. Die Schweizer Alpen-
kantone erlebten diesen Strukturwandel als politische Bevormundung von au-
Ren, gegen den sie sich sehr heftig zur Wehr setzten, und zugleich versuchten sie,
ihre immer groBer werdende strukturelle Benachteiligung durch eine forcierte
Modernisierung ihrer Wirtschaft auszugleichen (Batzing 20153, S. 40-47).

Vor diesem angespannten Hintergrund wurde die Alpenkonvention seit 1989
nicht als Chance, sondern als Bedrohung wahrgenommen: Rein theoretisch hat-
ten sich die relativ kleinen Schweizer Alpenkantone mittels der Alpenkonvention
mit vielen anderen Alpenregionen mit ahnlichen Strukturproblemen zusammen-
schlieRen kdnnen und so einen Alpenraum bilden kdnnen, dessen GroRRe eine
echte Starkung ihrer Eigenstandigkeit ermoglicht hatte. Aber dieser Gedanke war
den Schweizer Alpenkantonen auch nicht ansatzweise zu vermitteln.

Stattdessen interpretierten sie die Elemente der Schutzlastigkeit und das Top-
down-Vorgehen als die bereits mehrfach erlebte Bevormundung von aufRen, und
sie setzten sich diesmal dagegen ganz besonders vehement zur Wehr, weil sie
»Alpenentwicklung” als ihren ureigensten Kompetenzbereich ansahen, bei dem
Niemand etwas mitzureden habe. Und zugleich versuchten die Alpenkantone
ihre wirtschaftliche Entwicklung dadurch voranzutreiben, dass sie sich mit ,,ih-
ren“ benachbarten GroRstddten enger vernetzten (z.B. Kantone Graublinden
und Glarus mit Ziirich; siehe Batzing 20154, S. 43-44). Durch diese Zusammenar-
beit reduziert sich zwar —im Gegensatz zu einer Zusammenarbeit mit der Alpen-
konvention — die Eigenstandigkeit der Alpenkantone, aber dies wurde und wird
so nicht wahrgenommen.

Die Diskussion Uber die Alpenkonvention wurde in der Schweiz dadurch zu einer
Stellvertreterdiskussion, bei der es nur vordergriindig um die Alpenkonvention,
eigentlich aber um die Eigenstandigkeit der Kantone in einer globalisierten Welt
ging. Bedauerlicherweise konnten die damit verbundenen Problemkonstellatio-
nen bis heute nicht geldst werden, so dass die Schweiz bei der Alpenkonvention
weiterhin abseits steht und damit das Vertragswerk schwécht.

3.4 Integrative Politik als ,,Chefsache“?

Die Alpenkonvention wurde als integratives Vertragswerk fiir eine nachhaltige
Alpenentwicklung konzipiert. Damit waren zwei grundsatzliche Probleme ver-
bunden.

a) Die gesamte Politik ist in allen Staaten Europas auf der Ebene des Staates und
der Bundeslander — und seit dem Erstarken der EU auch auf der europdischen
Ebene — sektoral nach Ministerien strukturiert. Alle Politikfelder, die nicht sekto-
ral, sondern integrativ angelegt sind (Zusammenarbeit Umwelt, Wirtschaft, Be-
volkerung, Kultur), benétigen fiir die politische Umsetzung Arbeitsgruppen, die
sich aus Mitgliedern der verschiedenen zustandigen Ministerien zusammenset-
zen. Solche interministeriellen Arbeitsgruppen, wie sie bei der Erarbeitung der

25 JAHRE ALPENKONVENTION



Protokolle der Alpenkonvention existierten, bedeuten jedoch einen sehr grof3en
Aufwand, der quer zum normalen Tagesgeschaft steht und der deshalb oft ge-
scheut wird.

Deshalb sitzt die Alpenkonvention politisch gesehen eigentlich ,,zwischen allen

Stihlen” (Ministerien). Dies stellt fiir ihre Umsetzung einen stark hemmenden
Faktor dar und macht alle ihre Aktivitdten besonders miihsam und umstandlich
(Batzing 2015, S. 345, Conradin 2016).
b) Fir integrative oder querschnittsorientierte Politikbereiche ist normalerweise
die politisch hauptverantwortliche Person zustandig. Bei der Alpenkonvention als
einem internationalen Vertragswerk von Staaten ist dies der Kanzler oder Prasi-
dent eines Staates.

Das Problem liegt darin, dass Kanzler oder Prasidenten ihre Politik an den ,,gro-
Ren” nationalen oder internationalen Themen ausrichten, die fir Wahlerstim-
men und damit auch fir ihre Wiederwahl relevant sind. Die Alpen sind aber poli-
tisch zu irrelevant und sprechen zu wenig Wahler an, als dass sie zur ,,Chefsache”
werden kénnten (so die Diskussion auf den ersten Konferenzen). Damit fehlt ein
Ubergeordnetes politisches Interesse fir eine integrative Alpenentwicklung.

Diese beiden grundsatzlichen Probleme der integrativ konzipierten Alpenkon-
vention sind bis heute ungel6st, und sie stellen relevante hemmende Faktoren
fiir die konkrete Umsetzung der Alpenkonvention dar.

3.5 Zur rechtlichen Verbindlichkeit der Alpenkonvention

Weil die Alpenkonvention auch juristisches Neuland betrat, gab es in der An-
fangszeit sehr grofle Unsicherheiten, ob und wie ihre Festlegungen einen recht-
lich verbindlichen Charakter erhalten kénnten (Batzing 1994, S. 192-194). Mit der
Erarbeitung des Protokolls Streitbeilegung, mit der Ratifizierung der Rahmenkon-
vention und der Protokolle durch die staatlichen Parlamente und mit der Einset-
zung eines Uberpriifungsausschusses (ein Kontrollorgan der Alpenkonvention,
das die Einhaltung der einschlagigen Verpflichtungen tUberpriift; siehe www.alp-
conv.org > Organisation) erhielt die Alpenkonvention allméahlich auch eine ver-
bindliche juristische Struktur. Das Standige Sekretariat der Alpenkonvention ver-
sucht diese Entwicklung mit der Internetseite ,Mountain Lex“ (auf www.alpconv.
org), einer Sammlung von europaischen und staatlichen Rechtsquellen zum The-
ma Schutz und Entwicklung in europaischen Gebirgsrdumen, weiter zu férdern.

Auch bei diesem Thema nimmt Osterreich eine Vorreiterrolle im gesamten Al-
penraum ein: Es gibt hier seit 2007 ein Handbuch fiir die Umsetzung der Alpen-
konvention, das die rechtliche Umsetzung der Alpenkonvention erleichtern soll
(Lebensministerium 2007), es gibt eine Rechtsservicestelle bei der Geschaftsstel-
le von CIPRA-Osterreich, die allgemeine, unverbindliche und kostenlose Rechts-
auskiinfte zu diesem Thema erteilt, und es wurde eine Rechtsdatenbank (wwws5.
umweltbundesamt.at/alpenkonvention) aufgebaut, die derzeit knapp 300 ein-
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schlagige Dokumente enthalt. Der Freistaat Bayern bzw. Deutschland folgte die-
sem Beispiel und erarbeitete ebenfalls einen Leitfaden fir die rechtliche Umset-
zung der Alpenkonvention in Bayern (StMUGV/BMU 2008), wahrend alle anderen
Vertragsstaaten bislang noch keine Schritte in diese Richtung unternahmen.
Diese rechtlichen Strukturen sind flir zwei sehr unterschiedliche Bereiche wich-
tig:
Einerseits wenden sich diese Regelungen nach innen, also an die Mitglieder der
Alpenkonvention, um bei Meinungsverschiedenheiten lber ein anerkanntes und
verbindliches Verfahren zu verfligen, wie damit umzugehen sei (Galle 2002, S.
205 ff.). Auf diese Weise sollen Selbstblockaden vermieden werden.
Andererseits wenden sich die Regelungen an Dritte, indem die Alpenkonvention
mittels Ratifizierung in nationales Recht lbernommen wird. Seit einer Reihe von
Jahren werden daher bei Auseinandersetzungen vor Gericht — bislang in erster
Linie in Osterreich, seit kurzem aber auch in Bayern® — auch die Alpenkonvention
und ihre Protokolle herangezogen. Damit hat die Alpenkonvention endgiiltig eine
juristische Verbindlichkeit erlangt; allerdings miisste das Vorgehen von Oster-
reich auch von allen anderen Vertragsparteien konsequent angewandt werden.
Damit kann festgestellt werden, dass sich die rechtliche Implementierung der
Alpenkonvention, die anfangs vollig ungeklart war, auf einem zwar zihen, aber
guten Weg hin zu einer befriedigenden Losung befindet.

3.6 Einheitliche oder regionsspezifische Protokoll-Inhalte?

Zentrales Ziel aller Protokoll-Inhalte war es, gemeinsame Rahmenbedingungen
fir den gesamten Alpenraum festzulegen, um die negativen Auswirkungen der
nationalen Grenzen zu reduzieren (dies war der Fokus der Lindauer Konferenz)
und um zu verhindern, dass einzelne Alpenregionen bei Verkehrs-, Tourismus-
oder Umweltfragen gegeneinander ausgespielt werden (wie es auf der Berchtes-
gadener Konferenz immer wieder anklang).

Auf Grund der groRBen Heterogenitdt der Verhéltnisse im Alpenraum miissen
aber gemeinsame Rahmenbedingungen fir alle Alpenregionen relativ allgemein
bleiben und kénnen nur wenig konkret werden. Aus diesem Grunde engagierte
sich der Autor dieses Aufsatzes von Anfang an fiir die Idee einer regionsspezi-
fischen Ausdifferenzierung der Protokoll-Inhalte, bei der die unterschiedlichen
Situationen der einzelnen Alpenregionen gezielt berlicksichtigt wiirden (siehe
dazu grundsatzlich Batzing 2015, S. 392-396). Diese Idee wurde zwar auf der
Schwangauer Konferenz von einigen Politikern positiv aufgegriffen (Batzing 2002,
S. 61) und fand auch Eingang in das Schweizer Dokument zur Vertiefung sozio-
O0konomischer Aspekte der Alpenkonvention (Wachter 1993, S. 61-67), wurde

9 Bekanntestes Beispiel ist die beabsichtigte Auszonung des Riedberger Horns im Allgdu aus der Zone C des
Bayerischen Alpenplanes zum Zweck der Errichtung einer Skischaukel, wogegen u.a. auf das Bodenschutz-
protokoll der Alpenkonvention verwiesen wird.
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aber letztlich bei den Inhalten der Alpenkonvention nicht bericksichtigt.
Damit wurde eine wichtige Moglichkeit, die Protokoll-Inhalte sehr viel konkre-
ter auszugestalten, nicht realisiert.

3.7 Die Vielfalt der Alpenkulturen und die Alpenkonvention

Die Alpenkonvention stellt das politische Dach fiir einen Alpenraum dar, der nicht
nur in wirtschaftlicher und sozio-kultureller Beziehung sehr heterogen struktu-
riert ist, sondern der auch im 19. und 20. Jahrhundert sehr lange Zeit durch sehr
unterschiedliche staatliche Rahmenbedingungen (und durch erbitterte Kriege)
gepragt wurde. Diese Erfahrungen haben sich tief in die kollektive Erinnerung
eingegraben und erschweren eine grenziiberschreitende Zusammenarbeit stark.
Die politische Grundlage der Alpenkonvention — die heute meist nicht mehr
bekannt ist — war die Anndherung der staatlichen Berggebietspolitiken in den
1980er Jahren im Alpenraum (siehe dazu Béatzing 2015, S. 342-344), die jedoch
die Heterogenitat nur oberflachlich etwas reduzierte — Staats- und Sprachgren-
zen waren und sind weiterhin sehr stark in den Alpen ausgepragt.

Bei der Erarbeitung der Inhalte der Alpenkonvention ging es daher nicht nur da-
rum, gemeinsame, alpenweit anerkannte Inhalte zu erarbeiten, sondern gleich-
zeitig auch immer darum zu verstehen, das ,Le Alpi“, , Les Alpes” oder ,,Die Alpen”
nicht Gberall eine identische Bedeutung besitzen, sondern mit unterschiedlichen
normativen Inhalten besetzt sind (siehe dazu grundsétzlich Batzing 2002, S. 75-
78).

Am Anfang spielte das wechselseitige Verstehen fremder Gedankenwelten und

Mentalitdten bei der Alpenkonvention noch eine wichtige Rolle — angeregt durch
die CIPRA, bei der die Mehrsprachigkeit einen hohen Stellenwert besal}, um der
alpinen Vielfalt gerecht werden zu kénnen —, aber im Laufe der Zeit schwand
dieses Interesse, was sich u.a. darin ausdriickte, dass die Arbeiten der Alpenkon-
vention immer o6fters in englischer Sprache durchgefiihrt wurden.
Eigentlich ware es eine wichtige Aufgabe der Alpenkonvention gewesen, das
wechselseitige Verstandnis der so unterschiedlichen Kulturen und Mentalitaten
im Alpenraum im Sinne eines Kulturaustauschs aktiv zu férdern, sozusagen als
kulturellen Unterbau fiir das politische Dach der Alpen. Aber die zustandigen
Umweltminister sahen diese Notwendigkeit nicht und erteilten der Alpenkon-
vention dafiir weder einen politischen Auftrag, noch stellten sie ihr dafiir Finanz-
mittel zur Verfligung.

Aus diesem Grund stehen die einzelnen Kulturen und Mentalitaten der Alpen
heute nach wie vor relativ isoliert nebeneinander, was fiir die Arbeit der Alpen-
konvention ein gewisses Hemmnis bedeutet.

3.8 Zusammenfassende Bewertung

Da die Alpenkonvention ein innovatives Vertragswerk mit Pioniercharakter ist,
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war sie von Anfang an mit bestimmten ,,Geburtsfehlern” behaftet. Die meisten
von ihnen konnten im Laufe der Zeit nicht oder nur teilweise behoben werden,
und allein die rechtliche Verbindlichkeit konnte auf eine befriedigende Weise ge-
|6st werden. Auch wenn die Auswirkungen einiger dieser Fehler durch ein prag-
matisches Vorgehen stark reduziert werden konnten, so behindern andere Feh-
ler die konkrete Arbeit der Alpenkonvention auch heute noch erheblich.

4. Der fundamentale Wandel des Stellenwertes der Alpen in Euro-
pa zwischen 1989 und 2016 und seine Bedeutung fiir die Alpen-
konvention

Obwohl sich die Alpen seit 1989 in den Bereichen Bevolkerung, Wirtschaft und
Umwelt erheblich verdndert haben (siehe dazu Batzing 2015), betraf die aller-
grofite und relevanteste Veranderung gar nicht die Alpen selbst, sondern ihre
Stellung in Europa. Diese wandelte sich in diesem Zeitraum fundamental, indem
aus der bekannten Pionier- und Vorbildregion fiir grenziiberschreitende Zusam-
menarbeit in Europa eine unbedeutende und kostenintensive Peripherie wurde.

4.1 Die Situation bis zum Jahr 1989 — 1990

Bis zum Jahr 1989 wurden die europdischen Staaten von der Leitidee der sozi-
alen Marktwirtschaft bzw. des Sozialstaats gepragt, und diese setzte sich dafiir
ein, die permanent (iber den Markt neu entstehenden sozialen und rdumlichen
Ungleichheiten auszugleichen und zu dampfen. Auch wenn jeder Staat dabei et-
was unterschiedlich vorging, so kann man feststellen, dass in allen landlich-pe-
ripheren Rdumen Europas ab den 1960er Jahren die staatlichen Infrastrukturen
trotz hoher Kosten stark ausgebaut wurden (VerkehrserschlieBung, Energiever-
sorgung, Gesundheits-, Schul-, Bildungssystem, Verwaltung), um der Bevoélke-
rung die Teilhabe am modernen Leben und Wirtschaften und am , Fortschritt”
zu ermoglichen.

Mit der Transformation der EWG in die Europdischen Gemeinschaften (EG) er-
hielt diese Leitidee auch eine europaische Dimension: Im neuen Europa erreg-
ten diejenigen Regionen am meisten Aufmerksamkeit, die aus der Sicht der EG
peripher lagen und stark durch nationale Grenzen zerschnitten wurden. Diese
besalRen erhebliche wirtschaftliche Probleme, namlich schlechte Erreichbarkei-
ten und kleine Wirtschaftsregionen, die eine gewisse notwendige Mindestgro-
Re nicht erreichten, wahrend gleichzeitig Umweltprobleme, die an den Grenzen
nicht haltmachten, stark anstiegen.

In dieser Situation engagierten sich die EG fiir den Aufbau von groRen, grenz-
Uberschreitenden Regionen in den Peripherien Europas, die sowohl die wirt-
schaftliche Situation verbessern (Starkung dezentraler Arbeitsplatze) als auch
gleichzeitig die Umweltbelastungen reduzieren sollten (Details siehe Bétzing
2012). In dieser Zeit entstanden neue groRregionale Strukturen wie die Mittel-
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meeranrainerkonferenz, die Nordseekonferenz oder die Ostseekonvention, und
vor diesem europdischen Hintergrund traf die Idee einer Alpenkonvention ge-
nau den damaligen Zeitgeist. Da die Alpenkonvention sehr schnell unterzeichnet
wurde, wahrend sich die anderen Vertragswerke nur sehr ziah entwickelten und
meist vollig unverbindlich blieben, wurde sie bald zum europaischen Muster-
und Vorzeigeprojekt. Aus diesem Grund fand sie in den Anfangsjahren nicht nur
im Alpenraum und im Gebiet der Vertragsstaaten, sondern im gesamten Europa
groRe Beachtung — die Alpen als Vorreiter fiir eine neue Verbindung von wirt-
schaftlicher Entwicklung und Umweltschutz mittels grenziiberschreitender Zu-
sammenarbeit in einer Peripherie.

4.2 Die neue Situation nach 1989 — 1990

Im Jahr 1989 — 1990 zerfiel die Sowjetunion, die osteuropaischen Staaten wur-
den eigenstandig, und die DDR vereinigte sich mit der BRD. Damit war der ,Kal-
te Krieg” beendet, der durch die Rivalitat und den Gegensatz von zwei grof3en
Machtblocken und zwei ,Systemen” gepragt war, und das marktwirtschaftliche
System hatte den Eindruck, Uber das sozialistische System gesiegt zu haben (sie-
he dazu Batzing 20153, S. 48-56).

Mit dem Verschwinden des Gegners verschwand fir die Marktwirtschaft auch
die Notwendigkeit, sich als soziale Marktwirtschaft prasentieren zu missen, und
Wirtschaft und Politik orientierten sich wieder — wie vor dem Kalten Krieg — an
der Leitidee des Liberalismus, der jetzt Neoliberalismus genannt wurde.

Damit waren fundamentale rdumliche Verdanderungen verbunden: Wahrend die
soziale Marktwirtschaft bzw. der Sozialstaat versucht hatte, die Wirtschaftsdyna-
mik in den groBen Wirtschaftszentren zu dampfen und das Wirtschaftswachstum
in den benachteiligten und peripheren Regionen aktiv zu fordern, Giberlassen die
neoliberalen Staaten und eine neoliberal gepragte EU die raumliche Entwicklung
allein dem Markt. Das bedeutet, dass die groRen Wirtschaftszentren ein sehr
starkes Wachstum verzeichnen, wahrend die peripheren Raume Wirtschaftskraft
und Arbeitsplatze verlieren, so dass die raumlichen Disparitaten stark zunehmen.
Ausdruck dessen ist der neue Begriff ,Metropole” oder ,,Metropolregion®: Er
wird in den 1990er Jahren eingefiihrt und bezeichnet ein wirtschaftliches Zent-
rum (mit seinem Umland), das so grol ist, dass es im globalen Wettbewerb be-
stehen kann. Normativ wird mit diesem Begriff verbunden, dass Metropolregio-
nen die Wachstumsmotoren der Volkswirtschaft seien und dass sie allein die fir
die globale Konkurrenzfahigkeit so zentralen Innovationen produzieren kénnten.
Da der neoliberale Staat auf Grund der Globalisierung Gber deutlich weniger
Steuereinnahmen verfligt als der friihere Sozialstaat und da dieses Geld zugleich
so effizient wie moglich verwendet werden soll, wird es jetzt kaum noch in den
Peripherien, sondern in erster Linie in den groRen Zentren eingesetzt, wodurch
sich die rdumlichen Disparitaten noch einmal verstarken.
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Wahrend fiir den Sozialstaat die ,gleichwertigen Lebensverhéltnisse” in sei-
nem gesamten Territorium im Zentrum standen, zieht sich der neoliberale Staat
tendenziell aus der Flache auf die Metropolregionen zuriick und lasst die Un-
gunstrdume und die Peripherien zur Wildnis werden.

Lag in den 1980er Jahren der Fokus der europdischen Aufmerksamkeit noch
haufig auf den Peripherien, so dndert sich dies bald: Die Peripherien werden im-
mer uninteressanter, das gesamte Interesse konzentriert sich immer starker auf
die europaischen Metropolen, und am Ende werden die Peripherien in der 6f-
fentlichen Diskussion Europas praktisch vergessen.

4.3 Die Auswirkungen dieses Wandels auf den Alpenraum

Es brauchte gut zehn Jahre, bis sich nach der Wende der Jahre 1989 — 1990 die
neoliberalen Vorstellungen in Europa durchsetzen konnten. Etwa ab den Jahren
2000 — 2002 dominieren diese die Politik und die 6ffentliche Diskussion, und
ein Ergebnis davon ist, dass die Alpen seitdem in den groRen Medien — im Ge-
gensatz zu frilher — kaum noch eine Rolle spielen und nur noch selten erwahnt
werden.X® Zugleich verandert sich ihre Bedeutung im europaischen Kontext: Aus
der Pionierregion fiir eine neue Verbindung zwischen dezentraler Wirtschafts-
entwicklung und Umweltschutz wird eine schlecht erreichbare, diinnbesiedelte
und wirtschaftsschwache Problemregion ohne Metropolen, deren hohe Kosten
fir den Erhalt staatlicher Infrastrukturen langfristig nicht mehr tragbar seien, so
dass man Uber einen geordneten Riickzug der Menschen aus den Alpen nach-
denken misse (zentrales Stichwort dafiir in der Schweiz: ,alpine Brache”; siehe
Batzing 20154, S. 54).

Damit verschieben sich zentrale Bewertungen: Galt die grenziiberschreitende
Zusammenarbeit zwischen peripheren Regionen in den 1980er Jahren als inno-
vativ und wichtig, weil damit ihre Stagnation liberwunden werden kénnte, so
spielt dies heute keine Rolle mehr — Peripherien werden grundsatzlich negativ
gesehen, und Regionen ohne Metropolen wie die Alpen (die groRRte Stadt der
Alpen ist Grenoble, die aber zu klein ist, um das Kriterium Metropole zu erfillen;
siehe Batzing 2015, S. 213-220) gelten jetzt als nicht mehr lebensfahig.

Das neue Raumverstandnis des Neoliberalismus fuhrt dazu, dass Peripherien
nur dann eine Chance auf eine positive Entwicklung zugestanden wird, wenn sie
moglichst eng mit einer Metropole verflochten werden (Bau von Autobahnen
oder Hochgeschwindigkeitseisenbahnlinien als Voraussetzung). Das bedeutet,
dass dank besserer Erreichbarkeit all jene Funktionen aus dem groRstadtischen
Verdichtungskern in die Peripherie verlagert werden, fir die im Zentrum kein
Platz mehr ist bzw. deren Wertschopfung dort zu gering ist (Freizeit, Sport, Um-

10 pie Aussage beruht auf der regelmaRigen Auswertung von drei Gberregionalen Tageszeitungen in Bezug auf
die Alpen durch den Autor, die von Anfang der 1980er Jahre an bis heute fortlaufend durchgefiihrt wird und
die zum Aufbau eines umfangreichen Archivs mit Zeitungsartikeln Gber die Alpen gefiihrt hat.
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weltschutz, Wohnen in attraktiver Umgebung), und dass in der Peripherie die
wirtschaftlichen Nutzungen der Einheimischen (Landwirtschaft, Handwerk, Tou-
rismus, nicht-touristische Dienstleistungen) durch diese neuen Funktionen ver-
drangt oder durch Filialbetriebe aus dem Zentrum ersetzt werden (Batzing 2014).
Damit wird eine Alpenregion als Wirtschaftsraum entwertet (die wirtschaftliche
Wertschopfung konzentriert sich im Verdichtungskern) und zum ,Ergdnzungs-
raum” einer benachbarten Metropole umgewandelt, der sich in allen Aspekten
den Entscheidungen aus dem Zentrum zu unterwerfen hat.

War es in den 1980er Jahren noch die Leitidee, dass die Alpen zu einem gleich-
wertigen Lebens- und Wirtschaftsraum in Europa werden sollten, der seine Ba-
lance zwischen Wirtschaft und Umwelt eigenstandig gestaltet, so wird diese Leit-
idee im neuen Jahrtausend durch die Vorstellung der Alpen als Erganzungsraum
der in der Ndhe der Alpen gelegenen Metropolen ersetzt, die dadurch ihre Kon-
kurrenzfahigkeit im globalen Wettbewerb weiter verbessern wollen.

4.4 Eine neue Politik fiir die Alpen: EUSALP

Waihrend die im letzten Abschnitt vorgestellten neuen Leitideen lange Zeit rein
theoretische Uberlegungen blieben, wurden sie dann auf einmal sehr schnell in
die politische Realitdt umgesetzt.

Die EU griff ihre alten Vorstellungen von europdischen Makroregionen unter
vollig neuen Vorzeichen wieder auf und entwickelte — zeitgleich mit ihrem Riick-
zug aus der Alpenkonvention! — die so genannten ,,makroregionalen Strategien”
(Batzing 2012), und zwar 2009 fiir den Ostseeraum, 2011 fiir den Donauraum,
2014 fur Adria-lonisches Meer und 2015 fiir die Alpen (,,makroregionale EU-Stra-
tegie flr den Alpenraum®, Abkilirzung EUSALP). Als Abgrenzung fiir den EUSALP-
Alpenraum wurde die Interreg-Abgrenzung des Alpine Space leicht modifiziert,
also eine weite Alpenabgrenzung gewahlt, die sowohl die Alpen als auch die
perialpinen Gebiete unter Einschluss der groRen Metropolen (Wien, Miinchen,
Lyon, Marseille, Mailand usw.) umfasst. Im EUSALP-Raum leben 2011 76,6 Mio.
Menschen, wahrend im Kernraum der Alpen (Alpenabgrenzung der Alpenkon-
vention) lediglich 15 Mio. Menschen leben, so dass sich die Alpen in einer klaren
Minderheitsposition befinden (Batzing 2015, S. 369).

Damit orientiert sich die Gebietsabgrenzung der EUSALP sehr eindeutig an dem
neuen Raumverstandnis des Neoliberalismus (Zusammenfassung des Periphe-
rieraumes Alpen mit den benachbarten Metropolen zu einer Region), und viele
— aber keineswegs alle! — programmatischen Forderungen zielen auf die besse-
re Vernetzung der Alpen mit den Metropolen ab, weil dies zum Vorteil beider
Teilrdume sei und weil dies zu einem deutlichen Wirtschaftswachstum fiihren
wirde.

Dazu ist jedoch zu sagen, dass eine solche Strategie keineswegs ,die Alpen”
aufwertet, sondern lediglich ihre Umwandlung in einen Ergdnzungsraum fir die
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auBeralpinen Metropolen beschleunigt. Wahrend beim Ergdnzungsraum die er-
ganzenden Funktionen fiir die Metropolen die Alpen total dominieren (Wohnen,
Freizeit, Sport, Umweltschutz) und die Wirtschaft nur eine untergeordnete Rolle
spielt (diese hat ihre bevorzugten Standorte ja im Zentrum), ist es bei den Alpen
im Sinne der Alpenkonvention ganz anders: Hier steht das eigenstandige, dezen-
trale und umweltvertragliche Wirtschaften als Voraussetzung fiir menschliches
Leben im Alpenraum im Zentrum, und ergdnzende Funktionen fir die Metropo-
len bzw. fir Europa spielen zwar eine nicht unwichtige Rolle, diirfen aber dieses
eigenstandige Wirtschaften nicht gefahrden und sollten ihm nachgeordnet wer-
den. Mit diesen beiden Alpenabgrenzungen sind also zwei inhaltlich sehr unter-
schiedliche Leitideen der Alpenentwicklung verbunden.

Die EUSALP-Strategie und ihr Aktionsplan enthalten zwar viele Aussagen, die
sehr deutlich in Richtung Alpen als Erganzungsraum gehen, aber es gibt gleich-
zeitig auch andere Aussagen, die sich fiir eine nachhaltige Alpenentwicklung im
Sinne der Alpenkonvention aussprechen. Was die EUSALP und die mit ihr verbun-
denen Umsetzungsprojekte und Férdergelder konkret im Alpenraum bewirken
werden, wird man wahrscheinlich erst in einigen Jahren absehen kdnnen, und es
ist durchaus auch moglich, dass die EUSALP kaum konkrete Ergebnisse bringt und
letztlich versandet. Denn die gleichen Probleme der grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit, die schon die Arbeit der Alpenkonvention belastet und behindert
haben, treten auch bei der EUSALP auf (integrative Konzeption, keine Chefsache,
Top-down-Vorgehen, rechtliche Verbindlichkeit, Vielfalt der Alpenkulturen und
der politischen Strukturen). Und da die EUSALP die Alpenkonvention nur randlich
einbezieht und kein Interesse bekundet hat, durch eine enge Zusammenarbeit
mit der Alpenkonvention von deren spezifischen Erfahrungen zu lernen, besteht
die grolRe Gefahr, dass die EUSALP viele Fehler bei der grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit wiederholt und dadurch kaum zu konkreten Ergebnissen kommt.

4.5 EUSALP und Alpenkonvention

Mit dem Inkrafttreten der EUSALP ist die Alpenkonvention scheinbar liberflissig
geworden, und sie gilt jetzt als ein Gberholtes Konzept aus vergangener Zeit, das
durch ein besseres und ,moderneres” Konzept ersetzt werde. Demzufolge stand
die Alpenkonvention bei der Vorbereitung der EUSALP oft im Abseits, und sie
spielt auch im laufenden Prozess als Beobachter lediglich eine marginale Rolle.
Ginge es nach dem Zeitgeist, dann miusste sich die Alpenkonvention 25 Jahre
nach ihrer Entstehung selbst auflésen.

Diese Sichtweise ist jedoch den realen Verhaltnissen im Alpenraum lberhaupt
nicht angemessen: Die Strategie, die Alpen zum Erganzungsraum der Metropo-
len zu machen, schafft in den Alpen viel mehr neue Probleme als sie alte Proble-
me l6st, und zugleich ist die Strategie der Alpenkonvention — die Verbindung von
wirtschaftlicher Entwicklung um Umweltschutz mittels grenziberschreitender
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Zusammenarbeit — trotz erheblicher Umsetzungsprobleme und -defizite alter-
nativelos, um in einer Peripherie langfristig dezentrale Lebensmoglichkeiten zu
sichern.

Allerdings war und ist die Alpenkonvention politisch als eine Insellésung ange-
legt, was angesichts zahlreicher funktionaler Verflechtungen zwischen den Al-
pen und Europa ein echtes Problem darstellt. Wenn die EUSALP-Vertreter darauf
hinweisen, dass das Verhaltnis zwischen den Alpen und den benachbarten Me-
tropolen wesentlich effizienter ausgestaltet werden misse, dann haben sie mit
dieser Kritik durchaus recht.

Deshalb muss die EUSALP-Struktur fundamental modifiziert werden: Es braucht
innerhalb der EUSALP die Alpenkonvention als Vertretung des Kernraumes Al-
pen, die auf Augenhdhe mit den Vertretern der Metropolen verhandeln kann.
Denn wenn kleine Alpengemeinden oder kleine Alpenlandkreise direkt grolRen
Metropolen gegenliberstehen und sich mit ihnen auseinandersetzen, dann koén-
nen die Alpen ihre Interessen nicht durchsetzen und kénnen auch leicht gegen-
einander ausgespielt werden. Erst die Alpenkonvention, die den Kernraum Alpen
mit seinen 15 Mio. Einwohnern vertritt, ist grofl genug, um ein Gegengewicht
gegenliber den Metropolen zu bilden und um zu verhindern, dass die Alpen zum
Ergdanzungsraum gemacht werden. Nur mit einer solchen Struktur kann inner-
halb der EUSALP ein Gleichgewicht zwischen Metropolen und Peripherie herge-
stellt werden.

In dieser Perspektive behalt die Alpenkonvention ihre bisherigen Zielsetzungen
voll und ganz bei, aber diese werden durch die wichtige zusatzliche Aufgabe — die
Ausgestaltung des Verhaltnisses zwischen Kernraum Alpen und den benachbar-
ten Metropolen — ausgeweitet, wodurch die Alpenkonvention zusatzlich aufge-
wertet wird.

5. Welche Zukunft fiir die Alpenkonvention?

Aus diesen Griinden ist die Alpenkonvention keineswegs ein lberholtes Instru-
ment einer vergangenen Epoche, sondern sie steht flir wichtige Leitideen, die
auch nach 25 Jahren noch eine zentrale Bedeutung fiir die Zukunft der Alpen
besitzen und bei denen — trotz aller genannten Probleme — ein groRes Erfah-
rungswissen vorliegt, das nicht verlorengehen darf: Gabe es die Alpenkonvention
nicht, dann miisste man sie eigentlich neu erfinden, was aber vor dem Hinter-
grund des gegenwartiges politischen Zeitgeistes heute kaum noch maoglich sein
dirfte.

Zugleich besitzen die Alpenkonvention und EUSALP ein groRes Zukunftspoten-
zial: Im EUSALP-Prozess sind EU und Europa mit der Grundsatzfrage des Verhalt-
nisses zwischen Metropolen und Peripherien konfrontiert. Ohne die Alpenkon-
vention dirfte sich dieses Verhaltnis asymmetrisch und negativ entwickeln, aber
zusammen mit der Alpenkonvention kann hier ein gleichwertiges und gleichbe-
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rechtigtes Verhéltnis aufgebaut werden, das zum Vorbild fir andere makroregio-
nale Strategien werden kénnte.

Die grundsatzliche Gefahr besteht namlich darin, dass die makroregionalen EU-
Strategien keine wirklich (iberzeugenden Problemldsungen entwickeln und dass
sie zu sektoral, zu technisch und zu unverbindlich bleiben. Dadurch wiirde der
Eindruck verstarkt, dass im Zeitalter der Globalisierung keinerlei regionale Ent-
wicklungen und Problemlosungen mehr moglich seien, so wie es der neolibera-
le Zeitgeist behauptet. Globale Lésungen fiir die heutigen Wirtschafts-, Gesell-
schafts- und Umweltprobleme kdnnen aber auf Grund der Komplexitat der Welt
stets nur duBerst allgemein sein, und sie kdnnen wohl auch nur auf zentralisti-
sche Weise durchgesetzt werden, weshalb sie kaum ein geeignetes Instrument
zur Problemldsung sind. Regionale Losungen haben dagegen sehr viele Vorteile
(Realitatsndhe, Konkretheit, Verbindlichkeit) und sollten deshalb unbedingt ge-
starkt werden.

Die Erfahrungen in den Alpen und mit der Alpenkonvention zeigen sehr konkret
und sehr deutlich, dass Spielraume fiir regionale Problemlésungen trotz Globa-
lisierung moglich sind (die jedoch ohne Finanzmittel flir eigene Projekte kaum
sichtbar gemacht werden konnen). Aufbauend auf diesen Erfahrungen ware es
von grolRer Wichtigkeit, dass die EUSALP mittels des gleichberechtigten Einbezu-
ges der Alpenkonvention in die Lage versetzt wird, echte regionale Losungen zu
entwickeln und dass diese dann in ganz Europa Nachahmer finden, um regionale
Spielraume gegeniiber der Globalisierung zu 6ffnen und auszubauen — die Alpen
als Vorreiter fur regionale Lésungen in Europa.
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