Die neue Alpen-
raumstrategie
der EU im
Gesamtkontext
europaischer
Makroregionen
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Herausforderungen
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Executive Summary

nde Juli 2015 legte die Europiaische Kommission eine makroregionale
Strategie der EU fiir den Alpenraum vor. In dieser neuen Alpenraumstra-
tegie sind neben den EU-Mitgliedstaaten Deutschland, Frankreich, Ita-
lien, Osterreich und Slowenien auch die Nicht-Mitglieder Schweiz und Liechten-
stein Kooperationspartner. Der Anstoss zu einer Alpenraumstrategie erfolgte aus
der Region selbst, die mit einigen, alten und neuen, Herausforderungen konfron-

tiert ist.

Die Alpenraumstrategie wird sich auf drei thematische Kernbereiche konzentrie-
ren, welche diese Herausforderungen wiederspiegeln. Der erste Kernbereich um-
fasst Wirtschaftswachstum und Innovation, im zweiten Bereich stehen Mobilitat
und eine verbesserte nachhaltige interne und externe Anbindung der Region im

Vordergrund und den dritten Schwerpunkt bilden Umwelt und Energie.

Fiir die Schweiz bietet die EU-Alpenraumstrategie einen sinnvollen Ansatz, enger
in manche EU-Kooperationsbereiche- und Prozesse eingebunden zu werden. Die
Strategie stellt fiir die Schweiz eine Chance und Plattform dar, ihre Anliegen und
Wiinsche gegeniiber den Partnerlandern zu dussern und diese in konkrete gemein-
same Projekte umzumiinzen. Von besonderem Interesse fiir die Schweiz ist die
Entwicklung eines gemeinsamen alpenquerenden Verkehrskonzepts. Ein solches
Konzept kann kaum von einem Land allein gestemmt werden. Die Alpenraumstra-
tegie mit ihrem Schwerpunkt auf Mobilitat und verbesserter Anbindung kann bei

der Entwicklung eines solchen Konzepts behilflich sein.

Zwar muss sich die tatsdchliche Relevanz der Alpenraumstrategie erst noch erwei-
sen, mittel- und langfristig kann die Schweiz aber von einer engen und systemati-

schen Zusammenarbeit im Rahmen der Strategie profitieren.
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1. Einfuhrung

Die Ende Juli 2015 von der Européischen Kommis-
sion vorgelegte und angenommene makroregiona-
le Strategie der EU fiir den Alpenraum ist bereits
die vierte ihrer Art. Zwischen 2009 und 2014 wur-
den &hnliche Konzepte
fir die Ostseeregion,
den Donauraum sowie
die Ionisch-Adriatische
Region entwickelt. Mit
dem makroregionalen
Ansatz hat sich in der
EU ein neues Modell fiir
europaische Zusammenarbeit und Governance her-
ausgebildet, das zwischen der EU 28 und der na-
tionalen Ebene angesiedelt ist und das europaische
Subsidaritatssystem ergianzt. An der Gestaltung
und Umsetzung einiger der bislang existierenden
makroregionalen Strategien sind neben EU-Mit-
gliedstaaten auch Drittlinder direkt beteiligt. In
der neuen Alpenraumstrategie sind neben den EU-
Mitgliedstaaten Deutschland, Frankreich, Italien,
Osterreich und Slowenien auch die Nicht-Mitglie-
der Schweiz und Liechtenstein Kooperationspart-
ner. Ende November 2015 wurde die Alpenraum-
strategie vom Rat der Europaischen Union (Rat der

Aussenminister) verabschiedet.



2. Makroregionale Grundsatze

Der Europiaischen Kommission zufolge definie-
ren sich Makroregionen iiber mehreren Lindern
(EU-Mitgliedstaaten und Drittstaaten) gemeinsa-
me geographische Merkmale sowie gemeinsame
regionalspezifische Herausforderungen zum Bei-
spiel umwelt-, wirtschafts- und verkehrspolitischer
Art. Fiir EU-Mitgliedstaaten und Drittstaaten im
selben geografischen Raum bilden die makroregi-
onalen Strategien wiederum einen integrierten Ge-
samtrahmen zur Bewailtigung dieser gemeinsamen
Herausforderungen und Aufgaben. Diese Heraus-
forderungen sind grenziiberschreitend und deshalb
fiir die nationale Ebene zu komplex, gleichzeitig
jedoch zu sperzifisch fiir die EU 28. Die Strategien
sollen demzufolge eine verstarkte Zusammenar-
beit im Hinblick auf

den  wirtschaftlichen,

sozialen und territoria-

len Zusammenhalt der

jeweiligen Grossregion

ermoglichen.! Mit Hilfe

von sogenannten Aktionsplidnen werden in fest-
gelegten Schwerpunktbereichen konkrete Projek-
te implementiert, um dieses vornehmliche Ziel zu
erreichen. Die makroregionalen Strategien treten
nicht in Konkurrenz zu bestehenden Formen regi-

onaler Zusammenarbeit, sondern erganzen diese.

Die EU-Strategien basieren auf dem Grundsatz der
sogenannten “drei Neins”: das heisst, dass zu ihrer
Umsetzung keine neuen Institutionen und keine

neue regional spezifische Gesetzgebung geschaffen

1 European Commission (2013) Report from the Commission to
the European Parliament, the Council, the European Economicand
Social Committee and the Committee of the Regions concerning
the added value of macro-regional strategies, COM(2013) 468
final, S. 3.

wurden bzw. geschaffen werden sollen und kein zu-
satzliches Geld zur Verfiigung gestellt wird.? Statt-
dessen setzt man auf eine bessere Koordinierung
der Aktivititen existierender Institutionen, eine
regional abgestimmte Umsetzung europdischer
Gesetzgebung und eine effektive und koordinierte
Nutzung vorhandener Finanzmittel insbesondere
aus den europdischen Regional- und Strukturfonds.
Dieses Prinzip gilt gleichermassen fiir die neue Al-

penraumstrategie.

2 Ibidem,S. 4.



3. Entwicklung, Herausforderungen und Ziele
der EU-Alpenraumstrategie

Dass jetzt eine EU-Strategie fiir den Alpenraum ins
Leben gerufen wurde, heisst nicht, dass es bislang
keine Zusammenarbeit in der Region gegeben hat.
Bereits seit 1972 fordert zum Beispiel die Arbeits-
gemeinschaft Alpenlidnder (Arge Alp) die regiona-
le Zusammenarbeit von 10 Alpenregionen (Pro-
vinzen, Bundesldnder bzw. Kantone) der Schweiz,
Deutschlands, Osterreichs und Italiens. Die Al-
penkonvention von 1991 ist ein internationales
Abkommen zwischen den sieben Alpenldandern plus
Monaco sowie der EU fiir eine nachhaltige Entwick-
lung und den Schutz der Alpen. Auch im Rahmen
des INTERREG-Programms der EU finden zahlrei-
che regionale Projekte

im Alpenraum statt. Die

EU-Strategie soll, wie in

den anderen Makrore-

gionen, die existieren-

den Aktivitaten biindeln

sowie deren Koordination verbessern und in einen
breiteren politischen europiischen Rahmen fassen.
Der Anstoss zu einer Alpenraumstrategie erfolgte
aus der Region selbst durch die Arge Alp mit Betei-

ligung der Schweizer Gebirgskantone.

Die Alpenregion ist mit einigen, alten und neuen,
Herausforderungen konfrontiert, von denen sie ei-
nige mit den anderen europiischen Regionen teilt,
andere eher regionalspezifisch sind. Die EU-Strate-
gie setzt sich mit diesen Herausforderungen ausei-
nander und versucht, neue gemeinsame Antworten
auf diese zu finden. Die aktuell wichtigsten Heraus-
forderungen in und fiir die Region sind: der Druck,

die regionale Wettbewerbsfahigkeit sowie Innova-

tionskraft zu steigern, um in einer globalisierten
Welt mithalten zu kénnen; kritische demografische
Trends insbesondere in Form einer zunehmenden
Alterung der Bevolkerung, einer geringen Bevol-
kerungsdichte in manchen Gebirgsregionen sowie
neuer Migration; der globale Klimawandel und des-
sen Auswirkungen auf die alpine Umwelt, ihre bio-
logische Vielfalt und damit verbunden die Lebens-
bedingungen der Einwohner; die Herausforderung
einer nachhaltigen, sicheren und preisgiinstigen
Energieversorgung; die spezielle geografische Lage
in Europa als Transitgebiet sowie die hochgradige
Saisonabhangigkeit in vielen vom Tourismus ge-

pragten Gegenden.?

Die Alpenraumstrategie
wird sich auf drei the-
matische Kernbereiche
konzentrieren, welche
diese Herausforderungen widerspiegeln. Der ers-
te Kernbereich umfasst Wirtschaftswachstum und
Innovation, wobei es primdr um einen gerechten
Zugang zu Beschiaftigungsmoglichkeiten unter Nut-
zung der Wettbewerbsfiahigkeit des Alpenraums
geht. Im zweiten Bereich stehen Mobilitdt und eine
verbesserte nachhaltige interne und externe An-
bindung der Region im Vordergrund. Den dritten
Schwerpunkt bilden Umwelt und Energie. In die-

sem Bereich sind die primiren Ziele, integrative

3 Europaische Kommission (2015) Mitteilung der
Kommission an das Europdische Parlament, den Rat,
den Europdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss
und den Ausschuss der Regionen zu einer Strategie
der Europdischen Union fiir den Alpenraum,
COM(2015) 366 final, S. 2.



okologische Rahmenbedingungen zu schaffen und
erneuerbare, zuverlissige Energielosungen fiir die
Zukunft zu finden.* Des
Weiteren gehort zu den
primidren Aufgaben im
Rahmen der Strategie
der Aufbau eines wirksamen und stabilen Gover-
nancesystems fiir die Region. Ein solches System
ist gleichzeitig auch eine der Grundvoraussetzun-

gen fiir die Umsetzung der Strategie.

4  Ibidem,S.2 +5.



4. Vorteile makroregionaler Strategien

Grundsatzlich besitzen die makroregionalen Stra-
tegien das Potential, den Zusammenhalt und die
Kooperation von EU-Mitgliedstaaten innerhalb ei-
ner europaischen Grossregion zu stiarken und da-
bei gleichzeitig noch Drittstaaten einzubeziehen
und enger an EU-Prozesse zu binden. Die Strate-
gien haben zur Schaffung von Arbeitsstrukturen
fiir Schwerpunktbereiche gefiihrt, die in einbezie-
henden und integrativen Konsultationsprozessen
ausgewahlt wurden. Dabei wurde die politische
Fihrung und Koordinie-

rung strategiebezogener

Aktivititen in den be-

treffenden Bereichen von

teilnehmenden Landern,

Regionen oder Organisationen iibernommen, die
von der Europidischen Kommission unterstiitzt
werden (Schwerpunktbereichskoordination). Sub-
staatliche (zum Beispiel deutsche Bundeslander
und Schweizer Kantone), lokale und zivilgesell-
schaftliche Akteure haben die Moglichkeit eine ak-
tive Rolle bei der Gestaltung und Umsetzung der
Strategien zu spielen. In der Ostseeregion hat die
EU-Strategie somit die Zusammenarbeit zwischen
den Akteuren auf EU, nationaler, regionaler, sub-
nationaler und lokaler Ebene und die Koordination
deren mannigfaltiger Aktivititen, die vormals oft
unkoordiniert nebeneinanderherliefen, verbessert.
Des Weiteren haben sowohl die Ostsee- wie auch
die Donauraumstrategie die Entwicklung und Im-
plementierung neuer Projekte beispielsweise in den
Bereichen Umwelt und Infrastruktur ermoglicht.
Eine effizientere, besser koordinierte und zielge-
richtetere Verwendung von Mitteln wurde in bei-

den Regionen ebenfalls angestossen.



5. Herausforderungen fur den makroregionalen
Ansatz und Losungsansatze

Allerdings zeigt sich bei der Umsetzung der existie-
renden Strategien nach wie vor noch immer wieder
deutlich, dass sich das makroregionale Konzept
noch im Aufbau befindet. Die Implementierung der
einzelnen Strategien ist ein langer und mitunter
mithsamer Prozess, der auch immer wieder Kurs-
anderungen und Anpassungen erforderlich macht.
Innerhalb der Ostseestrategie beispielsweise wech-
selten daher Zahl sowie Format der Schwerpunkt-
bereiche sowie der horizontalen Politikfelder iiber-

greifenden Aktionen regelmaissig.

Das makroregionale Governancesystem ist kompli-
ziert, die Aufgaben- und Rollenverteilung mitunter
unklar. Die Entwicklung eines wirksamen und ef-
fektiven Governancemodells ist zweifelsohne eine
der grossten Herausforderungen fiir jede Strategie.
Insbesondere in der Ostseeregion wurde der Feh-
ler begangen, dass zu Beginn der Implementierung
der Strategie gerade fiir die Verteilung der Zu-
stindigkeiten keine eindeutigen Regeln aufgestellt
wurden. Wiahrend der Ostseeregion eine gewisse
Uberinstitutionalisierung zu eigen ist, fehlte es dem
Donauraum dagegen zu Beginn an ausreichend
funktionierenden regionalen Institutionen, die bei
der Umsetzung der Strategie hitten behilflich sein
konnen. Die Alpenraumstrategie kann sich immer-
hin auf bestehende funktionierende Kooperations-
strukturen, insbesondere die Arge Alp (siehe oben),

berufen.

Die Europdische Kommission evaluierte in einer

Mitteilung vom Mai 2014 die makroregionalen

Governancestrukturen.5 Dabei identifizierte sie
insbesondere einen Mangel an politischer und stra-
tegischer Fiihrung, ein Faktor, der mitunter die er-
folgreiche Umsetzung der Strategien verlangsamt.
Die Kommission sieht dabei die beteiligten Lander
und Regionen in der Pflicht und pladiert fiir ein
besseres Gleichgewicht zwischen Fiithrungsrolle der
Kommission und der Liander und Regionen.® Beob-
achter interpretierten dies als Riickzug der Kom-
mission aus ihrer bisherigen Rolle als Treiberin
und Koordinatorin der Strategien. Dass die Kom-
mission sich seit der Implementierung der makro-
regionalen Strategien mehr in regionalen Entwick-
lungs- und Kooperationsprozessen engagiert, war
gerade als Verdienst des makroregionalen Ansatzes
angesehen worden. Die Kommission will jedoch in
erster Linie die Strategien von der eigenen Rolle
als treibende Kraft unabhiangiger machen, weiter-
hin aber ihren Teil der politischen Verantwortung
tragen. Sie will nicht dominant auftreten. Hier-
aus ergeben sich Chancen fiir die Mitgliedstaaten
und deren Regionen sowie insbesondere auch fiir
Drittstaaten wie die Schweiz und deren Kantone,
in einem EU-gesteuerten Kooperationsrahmen ei-
nen Teil der politischen und praktischen Verant-
wortung zu libernehmen und aktiv und initiativ
aufzutreten. Die Europiische Kommission machte
demnach konkrete Vorschlige zur Veranderung

und Verbesserung der Koordinierung wie z.B. die

5 European Commission (2014) Report from the Commission to
the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions concerning
the governance of macro-regional strategies, COM(2013) 468
final.

6  Ibidem, S. 4.



Einrichtung eines rotierenden Vorsitzes der jewei-
ligen Makroregion und die Einsetzung von Sonder-
beauftragten fiir die Strategien sowie eine starkere
Rolle der Fachminister als vorantreibende Kraft in
ihrem jeweiligen in der Strategie enthaltenen Fach-
bereich.” Ob und wie diese und andere Vorschlage
weiterverfolgt und sogar bereits umgesetzt wurden

ist jedoch unklar.

In der Ostseeregion wurde zudem die Beteiligung
russischer Akteure nicht von vornherein geklart.
Die Ostseestrategie wurde anfangs als EU-intern
deklariert. Viele betrachten es als Geburtsfehler der
Strategie, dass Drittstaa-

ten, die eine wichtige

Rolle in der regionalen

Zusammenarbeit  spie-
len, zunachst ausge-

schlossen wurden. Die

Diskussion dariiber und die erst spiter erfolgende
teils miithsame Einbeziehung von russischen Part-
nern in einzelne Schwerpunktbereiche und Projekte
kostete viel Zeit und Energie. In den nachfolgenden
Strategien, so auch der fiir den Alpenraum, wurden
dagegen von vornherein Nichtmitgliedstaaten in
die Gestaltung und Umsetzung der jeweiligen Stra-

tegie einbezogen und damit deren Spektrum erwei-

tert.

Ein weiteres Problem ist, dass der makroregiona-
le Ansatz vielen Menschen bislang noch wenig be-
kannt ist. In den nationalen Medien der Partner-
lander taucht das Thema kaum auf. Das lasst sich

auch in der Schweiz beobachten, wo die Alpen-

7 Ibidem, S. 5.

raumstrategie bislang nur sehr vereinzelt in Onli-
nemedien und auch kaum auf Regierungswebseiten
auftaucht. Daher miissen wirksame Kommunikati-
onsstrategien entwickelt werden, mit deren Hilfe
der Bekanntheitsgrad der jeweiligen Makroregio-
nen erhoht werden kann und mit denen lokalen
und zivilgesellschaftlichen Akteuren auseinander-
gesetzt werden kann, wie sie von der makroregio-
nalen Zusammenarbeit profitieren und sich gege-
benenfalls sogar daran beteiligen konnen. Auf diese
Weise konnte das makroregionale Konzept mehr
und effizienter genutzt werden und sein Potential,
regionale und lokale Akteure in europaische Pro-

jektimplementierungs-

prozesse einzubeziehen,

starker ausgeschopft

werden. Zudem sind der

Mehrwert sowie der ent-

scheidende Unterschied
der Strategien im Verhiltnis zur bestehenden re-
gionalen Zusammenarbeit oftmals noch undeutlich
und miissen aufgrund dessen besser und expliziter

herausgearbeitet werden.



6. Ausblick und Implikationen fur die Schweiz

Um von vornherein erfolgreich zu sein und das vor-
handene regionale Potential voll auszuschopfen,
bendétigen alle makroregionalen EU-Strategien eine
sinnvolle und effektive
Arbeitsverteilung  zwi-
schen der EU, den Mit-
gliedstaaten und deren
unterschiedliche Ebenen
sowie den regionalen Ak-
teuren, sowie eine starke politische Fiihrung. Von
Seiten aller beteiligten Akteure ist ein kontinuier-
liches und langfristiges Engagement erforderlich,
um die Umsetzung der makroregionalen Strategi-
en erfolgreich zu gestalten und ihr Potential aus-
zuschopfen. Des Weiteren kann es hilfreich sein,
den Fokus der Strategie auf eine kleinere Zahl von
Schwerpunktbereichen zu beschranken, Priorititen
klarer zu benennen und eindeutige Zielsetzungen
festzulegen. So kann vermieden werden, dass auf-
grund einer zu grossen Bandbreite letztendlich nur
wenige konkrete und nachhaltige Resultate erzielt
werden und die Gefahr

einer Verzettelung droht.

Ein regelmaissiger Aus-

tausch von Erfahrungen

und best practices unter

den vier EU-Makroregionen wire sinnvoll und hilf-
reich. Da die Alpenraumstrategie in der Auswahl
ihrer Schwerpunkte ganz in der Tradition der bis-
herigen makroregionalen Strategien steht, konnte
es sich fiir die Alpenakteure lohnen, sich die Akti-
vitdaten und Projekte im Rahmen der bestehenden
EU-Strategien in entsprechenden Bereichen genau

anzusehen, auch wenn sich die Rahmenbedingun-

gen und die spezifischen Probleme und Bediirfnisse
und damit auch Projekte teils stark unterscheiden.
Wie wurde in den anderen Makroregionen vorge-
gangen, welche Ziele
wurden formuliert, wel-
che Erfolge konnten in
den einzelnen Schwer-
punktbereichen bis dato
erzielt werden? Wo blie-
ben moglicherweise Fortschritte und konkrete Re-

sultate aus? Wie gestaltet sich dort der Aufbau ei-

nes effektiven Governancesystems?

Fiir die Schweiz konnte die EU-Alpenraumstrategie
ein weiterer sinnvoller Ansatz sein, enger in man-
che EU-Kooperationsbereiche- und Prozesse einge-
bunden zu werden, wo dies gewiinscht und sinnvoll
ist, um in Kooperation mit den EU-Partnern kon-
krete der Schweiz zugutekommende Ergebnisse zu
erzielen. Die Strategie stellt fiir das Land eine Chan-
ce und Plattform dar, ihre Anliegen und Wiinsche
gegeniiber den Partner-
landern zu aussern und
diese in konkrete ge-
meinsame Projekte um-
zumiinzen. Finanziellen
Interessen der Schweiz
kann die Strategie weniger dienen im Sinne von zu-
satzlichen Mitteln aus Briisseler Fordertopfen. Ein
koordiniertes und zielgerichtetes Vorgehen bei der
Losung der allen Alpenlindern gemeinsamen Pro-
bleme ist fiir sie aber ein vorrangiges Anliegen und

ein Mehrwert der Strategie.®

8 Jorg Krummenacher ,Eine neue Strategie fiir die Alpen®, in
Neue Ziiricher Zeitung, 30.06.2012.



Die Entwicklung eines gemeinsamen alpenque-
renden Verkehrskonzepts ist dabei fiir die Schweiz
von besonderem Interesse. Die Strategie mit ihrem
Schwerpunkt auf Mobilitait und verbesserte An-
bindung kann bei der Entwicklung eines solchen
Konzepts, das ein Land allein nicht stemmen konn-
te, behilflich sein. Die Regierungskonferenz der
Schweizer Gebirgskantone (Uri, Obwalden, Nid-
walden, Glarus, Graubiinden, Tessin und Wallis)
unterstiitzt jegliche Bemiihungen, den Alpenraum
wirtschaftlich weiter zu entwickeln, und begriisste
den makroregionalen Ansatz. Fiir sie ist vorrangi-
ges Ziel der Strategie, wirtschaftliches Wachstum
zu fordern und dadurch die Attraktivitiat der Alpen-
regionen als Wirtschafts-, Arbeits- und Wohnraum

zu steigern.®

Inwieweit sich durch die Strategie das allgemei-
ne Verhiltnis der Schweiz zur EU verandern bzw.
vertiefen lasst, lasst sich momentan nur schwerlich
voraussagen. Aktuell ist
die Relevanz der ma-
kroregionalen Strategi-
en noch zu gering, um
diesbeziiglich von einer
signifikanten Veranderung ausgehen zu konnen,
zumal sich die Alpenraumstrategie primar auf eher
weiche Themen fokussiert, die im Gegensatz zu
harten wirtschaftlichen Fragen im bilateralen Ver-
haltnis EU-Schweiz gegebenenfalls weniger prakti-
sche Bedeutung haben. Die tatsidchliche Relevanz
der Alpenraumstrategie, wie der makroregionalen

Strategien insgesamt, muss sich erst noch her-

9  Regierungskonferenz der Gebirgskantone ,,EU-Strategie fiir den
Alpenraum®, http://www.rkgk.ch/themen/aussenpolitik

ausstellen, nichtsdestotrotz hat sie aber Potential.
Mittel- und langfristig kann die Schweiz in den dar-
gestellten Bereichen von einer engen und systema-
tischen Zusammenarbeit mit den Nachbarldndern
und der Européischen Kommission im Rahmen der

EU-Strategie fiir den Alpenraum profitieren.
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