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. Kurzversion Alpenkonvention: Zusammenfassung und
Implikationen des Klimachecks (zum Zeitpunkt der Erarbeitung
laut Projektzeitplan)

Das Regierungsiibereinkommen 2020 — 2024 ,,Aus Verantwortung fiir Osterreich“ enthalt
umfassende und weitreichende Agenden, die auf den aus Umwelt- und Klimaschutzgrinden
dringend notwendigen Umbau des Verkehrssektors abzielen. Es herrscht Konsens zwischen
den Regierungsparteien (Seite 93 des Regierungsiberkommens), dass die ,Umsetzung des
Verkehrsprotokolls der Alpenkonvention® eine Agenda der Legislaturperiode darstellt.

Der Befund, dass die Alpenkonvention einer Umsetzung harrt, ist zutreffend: Die
Alpenkonvention (AK) und ihr Durchfiihrungsprotokoll Verkehr (VP) stellen fiir Osterreich
sowohl verbindliches Voélker- als auch Unionsrecht dar. Die Umsetzung ist daher — auch
abgesehen von der zu begriRenden Passage im Regierungsprogramm — rein rechtlich
zwingend.

Ihr Hauptanliegen besteht in der Umsetzung einer auf die Alpen zugeschnittenen Umweltpolitik
im Verkehrsbereich, deren wichtigste Ziele im Sinne der Alpenkonvention in der Senkung der
Belastungen und Risiken des inneralpinen und alpenquerenden Verkehrs sowie in der
Verlagerung desselben von der Stralde auf die Schiene liegen. Die Verpflichtungen aus der
AK und dem VP stellen direkte Vorgaben fiir das 6sterreichische Verkehrsrecht dar, und
nehmen daher nicht nur die Verwaltung, sondern auch den Gesetzgeber in die Pflicht,
diesen zu entsprechen. Geht es um den Schutz des alpinen Gebiets, so besteht auch
kein Zweifel daran, dass dieser auch den Schutz vor negativen, durch den Verkehr
verursachten, klimatologischen Umwelteinflissen erfasst. Das wurde zuletzt auch im
aktuellen Klimaaktionsplan 2.0 der Alpenkonvention ganz deutlich hervorgehoben. Bedenkt
man, dass das VP in Osterreich seit 18.12.2002 in Kraft ist und im Unionsrecht seit 25.09.2013
zum Rechtsbestand zahlt, so ist Handlungsbedarf jedenfalls zu konstatieren. Als Bestandteil
des sog acquis communautaire folgt die Judiziabilitdt durch den EuGH. Das kann insb von
Relevanz sein, als bei Eingriffen in die Grundfreiheiten (insb Warenverkehrsfreiheit) aufgrund
von Verkehrsbeschrankungen, etwa aus klimatologischen Erwagungen, die Ziele und
Instrumente der Alpenkonvention zur Rechtfertigung herangezogen werden kénnen (vgl zu
den sektoralen Fahrverboten auf Basis des IG-L, EuGH 15.11.2005, C 320/03 und 21.12.2011,
C.28/09). Da auch die Nachbarlander — jedenfalls Uber die Mitgliedschaft zur EU — an das VP
gebunden sind, ist der zentrale Schutzgedanke des VPs — namlich der Schutz der sensiblen
alpinen Umwelt vor schadlichen Verkehrseinflissen — auch fir alle anderen MS
europarechtlich bindend. Das dt Bundesverfassungsgericht hat in seinem revolutionéren Urteil
vom 24.3.2021 (1 BvR 2656/18 ua) ausgesprochen, dass ,das relative Gewicht des

Klimaschutzgebots in der Abwégung bei fortschreitendem Klimawandel zunimmt.”
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Das VP wurde ohne Erfillungsvorbehalt beschlossen und zieht damit die Vermutung der
unmittelbaren Wirksamkeit nach sich. Allerdings stol’en sowohl die AK als auch das VP
oftmals an die Grenze der fur die Vollziehung notwendigen Bestimmtheit. Um diese
zentrale Unscharfe zu liberwinden, gilt es detailliertere Ausfiihrungsbestimmungen zu
schaffen, die die erforderliche Bestimmtheit und damit Vollzugstauglichkeit nach sich
ziehen. Aus europarechtlicher Sicht sind nationale Umsetzungsmafinahmen Osterreichs
wegen Art 194 AEUV jedenfalls unproblematisch, da wohl niemand das VP als
Harmonisierungsmaflnahme zugunsten des Warenverkehrs einstufen wirde (so aber die
Wegekosten-RL). Dafiir, dass Osterreich SchutzmaBnahmen zugunsten der Alpen als
Vorreiter ergreift, ist auch aus Sicht des Schutzes der Biodiversitat und der kleinbduerlich
strukturierten, auf einen funktionierenden Lebensraum angewiesenen bauerlichen
Bevolkerung ein ,Gebot der Stunde®. Nicht zuletzt steht durch den Klimawandel der Tourismus
in den Alpen, eine beachtliche Stitze der 6sterreichischen Volkswirtschaft (gerade im Winter),
auf dem Spiel. Im Lichte des Urteils des dt BVfG vom 24.3.21 gebieten die Grundrechte des
Schutzes des Lebens und der kérperlichen Unversehrtheit die Verpflichtung des Staates,
Leben und Gesundheit vor den Gefahren des Klimawandels zu schiitzen. Sie begriinden eine
objektivrechtliche Schutzverpflichtung auch in Bezug auf kiinftige Generationen.

Ein erster Klimacheck ergibt, dass das Verkehrsprotokoll zahlreiche Mdglichkeiten enthalt, die
bislang zu Unrecht nicht ausgeschopft wurden; dazu im Folgenden:

Art 1 VP sieht die Verpflichtung der Vertragsparteien zur nachhaltigen Verkehrspolitik unter
Wahrung des Vorsorge-, Vermeidungs- und Verursacherprinzips vor. Es handelt sich bei
Art 1 VP um eine generell gehaltene Zielbestimmung, die den Vertragsparteien eine
ergebnisbezogene Verantwortung auferlegt. Nimmt man das Ernst (was man ja muss), dann
ist in der Verkehrspolitik und deren Umsetzung den klimatologischen Risken und Restrisken —
besser heute als morgen — auf allen Verkehrswegen Rechnung zu tragen.

Art 3 Abs 1 VP befasst sich mit nachhaltigem Verkehr und Mobilitat. Er sieht eine Verpflichtung
der Vertragsparteien zu einer abgestimmten Umwelt- und Verkehrspolitik zur Begrenzung
verkehrsbedingter Belastungen und Risiken bzw einer Reduktion von CO, auf ein Mal,
welches die Tragfahigkeit der betroffenen Umweltmedien nicht Gberfordert, vor. Art 3 Abs 1
VP stellt eine rechtlich verbindliche Zielsetzung dar. Auch diese bedarf freilich noch einer
Konkretisierung.

Ganz im Einklang mit dieser Vorgabe hat das Regierungsiibereinkommen 2020 - 2024
»,Aus Verantwortung fiir Osterreich“ als Agenda, dass sich Osterreich fiir die
zwischenstaatliche Einhaltung einsetzen wird (S 93) — Osterreich kann dabei als
Vorreiter mit konkretisierenden Normen zum VP (sei es als eigener Abschnitt in einem
Mobilititsgesetz — sei es als Alpenkonventionsbegleitgesetz) einen wesentlichen

Schritt zur Einleitung der Mobilitatswende in ganz Europa beitragen.
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Art 3 Abs 2 ist demgegenuiber konkreter. Er sieht die Entwicklung von nationalen, regionalen
und lokalen Zielvorgaben und Malinahmen mit Berucksichtigung der naturrdumlichen
wirtschaftlichen und soziokulturellen Gegebenheiten vor. Art 3 Abs 2 VP wie auch noch der zu
erorternde Abs 10 bilden eine Grundlage fur Uber Geschwindigkeitsbeschrankungen bzw
Nacht- und Sonntagsfahrverbote hinausgehende Verkehrsbeschrankungen.

Art 6 VP bietet die Grundlage zur Ergreifung weitergehender MalRnahmen auf Grund
naturrdumlicher Gegebenheiten bzw aus Grinden der Gesundheit, Sicherheit und des
Umweltschutzes und dient als Appell an die nationalen Gesetzgeber zum umfassenden
Klimaschutz.

Art 7 tragt den Titel ,Allgemeine Verkehrspolitische Strategien®. Sein erster Absatz normiert
die Verpflichtung zu einem aufeinander abgestimmten grenziberschreitenden
Verkehrsnetzwerk mit dem Fokus auf intermodalen Transportsystemen und der bestmaoglichen
Nutzung bestehender Verkehrssysteme und -infrastrukturen durch den Einsatz von Telematik.
Weiters wird auch eine Verkehrsbeeinflussung durch raumordnerische und strukturelle
MafRnahmen zur Verlagerung der Transportleistungen auf umweltfreundlichere Verkehrsmittel
gefordert. Es besteht eine Ergebnisforderungspflicht hinsichtlich der Abstimmung der
Verkehrstrager-, mittel und -arten sowie der Begiinstigung der Intermodalitat und eine
Ergebnispflicht hinsichtlich des Einsatzes von Telematik und der ErschlieBung von
Reduktionspotenzialen im Verkehrsaufkommen. Besonderes Augenmerkt soll auf ein
vernetztes, grenziberschreitendes Verkehrsnetzwerk gelegt werden, wobei der Fokus auf
dem intermodalen Verkehr liegt. Auch eine integrale Fahrplanentwicklung und eine
Neuausrichtung des Schienenverkehrs sind anzustreben.

Art 7 Abs 2 VP sieht eine Sicherung der Verkehrswege vor Naturgefahren sowie in Gebieten
mit besonderen Verkehrsbelastungen zum Schutz der Menschen und der Umwelt zur
schrittweisen Reduktion der Schadstoff- und Larmemissionen auf Grundlage der
bestverfligbaren Technologie vor. Den Vertragsparteien wird hinsichtlich der Umsetzung der
Mafnahmen ein sehr hohes Schutzniveau abverlangt.

Art 8 VP tragt den Titel ,Projektevaluations- und zwischenstaatliches Konsultationsverfahren®
und sieht ZweckmaRigkeits- und Umweltvertraglichkeitsprifungen sowie Risikoanalysen bei
groBen Neubauten und wesentlichen Anderungen oder Ausbauten vorhandener
Verkehrsinfrastrukturen vor. Die ZweckmaRigkeitsprufung stellt ein neues Prifinstrument dar,
das im gegenwartigen nationalen Infrastrukturrecht in dieser Form nicht vorzufinden ist.

Die Beschreibung des Art 9 VP kann kurzgehalten werden. Dieser normiert eine
Foérderungspflicht hinsichtlich der Einrichtung und des Ausbaus kundenfreundlicher und
umweltgerechter 6ffentlicher Verkehrssysteme.

Art 10 VP ist direkter Ausfluss des allgemeinen Grundsatzes der AK, namlich den Verkehr

von der StraBe auf die Schiene zu verlagern. Er sieht eine Verbesserung der
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Bahninfrastrukturen durch den Bau und die Entwicklung groRRer alpenquerender Achsen
einschliel3lich der Anschlisse und angepasster Terminals vor.
Art 11 Abs 1 VP ist eine Norm von erheblichem klimaschutzrechtlichem Potenzial. Sie sieht
einen Verzicht auf den Bau neuer hochrangiger StraBen fiir den alpenquerenden Verkehr
vor und ist als direktes Verbot zu verstehen. Gemeint sind jene Routen, die den
Alpenhauptkamm uberqueren.
Abs 2 sieht demgegeniber die Zulassigkeit flr hochrangige Stralenprojekte des
inneralpinen Verkehrs unter erschwerten Bedingungen vor. Kumulativ vorliegen missen
Vorsorge- und Ausgleichmallnahmen, eine Alternativenprifung im Hinblick auf den
Bahnverkehr (auch kombinierter Verkehr), eine positive ZweckmaBigkeitspriifung, eine
Risikoanalyse und UVP sowie die Berlicksichtigung von Raumordnungsplanen/-programmen.
Dabei muss auch der nachhaltigen Entwicklung Rechnung getragen werden. Geboten ware
bereits derzeit eine unmittelbare Anwendbarkeit dieser Norm bei samtlichen inneralpinen
StraBenprojekten — mogen sie UVP-pflichtig sein oder nicht. Diese Anforderungen gehen
sogar weit Uber das hinaus — insb vor den Anforderungen der zu setzenden
Ausgleichsmalinahmen — was derzeit die UVP nach UVP-G bietet. Sollte bei aktuellen
inneralpinen StralRenprojekten diese umfassende ZweckmaRigkeitsprifung unterblieben sein,
so ware sie UE — auch im Lichte der Rsp des EuGH zur unterbliebenen UVP trotz UVP-pflicht
— unverzuglich — nachzuholen.
Art 12 VP sieht die Senkung der Umweltbelastungen des Flugverkehrs einschlieRlich des
Fluglarms, die Verbesserung des o6ffentlichen Verkehrssystems von alpennahen Flughafen in
die verschiedenen Alpenregionen und die Begrenzung des Neubaus von Flughafen sowie des
erheblichen Ausbaus von bestehenden Flughafen vor. Die Norm gebietet eine Uber die
Staatsgrenzen hinausgehende Vernetzung der alpennahen Flughdfen und deren
Transportmoglichkeiten. Eine koordinierte Verkehrs- und Flugverkehrspolitik bieten enormes
klimaférderndes Potential.
Art 13 VP normiert Vorsorge- und AusgleichsmalRnahmen hinsichtlich der weiteren
ErschlieBung touristischer Anlagen sowie die Schaffung und Erhaltung von
verkehrsberuhigten und verkehrsfreien Zonen und bildet die Grundlage fir MalRnahmen zur
autofreien Anreise und des autofreien Aufenthalts von Urlaubsgasten.
Art 14 VP tragt den Titel der Kostenwahrheit und sieht die Einfihrung eines
verkehrsspezifischen Abgabensystems vor, das folgende Ziele vor Auge hat:

- Begunstigung der umweltfreundlichsten Verkehrstrager und -mittel

- ausgewogene Nutzung der Verkehrsinfrastruktur

- Strukturelle MaRBnahmen der Verkehrsbeeinflussung zur 0&kologischen und

soziookonomischen Belastungsminderung
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In dieser Hinsicht gilt es die Arbeiten an der neuen Wegekosten-RL abzuwarten und

inwiefern in dieser auch die Kostenwahrheit im Klimaschutz zum Ausdruck kommt.

Art 16 VP tragt den Titel ,Umweltqualitatsziele, -standards und -indikatoren®. Diese
Bestimmung regelt die Festlegung von Umweltqualitatszielen (auch Klimazielen) zur
Erreichung eines an die spezifischen Verhaltnisse des Alpenraums angepassten nachhaltigen
Verkehrs. Art 16 VP bietet eine Grundlage fiir die Festsetzung von Klimaschutzindikatoren
im Bereich bundes- und landesrechtlicher Materien in Bezug auf den Verkehr in
Alpenraum, an welche die unterschiedlichsten Malnahmen, wie etwa solche
verkehrsplanerischer Natur, oder auch Verkehrsbeschrankungen anknipfen kdénnen. Auch

diese Vorgaben harren einer Umsetzung und einer daran ankntpfenden Anwendung.

Implikationen: Bedarf nach einem Alpenkonventionsbegleitgesetz

Wie bereits oben dargestellt, handelt es sich beim Verkehrsprotokoll sowohl um verbindliches
Volker- als auch Unionsrecht. Man spricht in diesem Zusammenhang auch von einer
doppelten Bindungswirkung. Diese hat zur Folge, dass der dsterreichische Gesetzgeber in die
Pflicht genommen wird, den Vorgaben zu entsprechen bzw die Vorgaben des VPs in den
jeweiligen Materiengesetzen umzusetzen. Es gilt daher die im VP bereits erarbeiteten
umweltpolitischen Vorgaben in geeigneter Weise zu implementieren und gegebenenfalls zu
erweitern. Dies geht Hand in Hand mit dem Erfordernis, bereits jetzt alle davon berihrten
nationalen Behdérden und Gerichte zur Anwendung der Protokollbestimmungen — soweit
Vollzugstauglichkeit gegeben ist oder Interpretationsbedarf besteht — zu bewegen.

Ziel des Alpenkonventionsbegleitgesetzes ist es, die Normen des VP der AK zu konkretisieren
und damit die Inhalte der AK gemessen am Standard des Art 18 B-VG anwendbar zu machen.
Das VP sieht in seinen Bestimmungen mehr oder weniger hinreichend konkrete Vorgaben flr
seine Vertragsparteien vor. Wahrend zum Beispiel Art 11 VP ein effektives Mittel darstellt, um
den Bau neuer, hochrangiger Straf3en fiir den alpenquerenden Raum zu verhindern und indem
die Verwirklichung von Bauvorhaben fir neue, hochrangige, inneralpine Strafen an strenge
Bedingungen geknlpft ist, sehen andere Bestimmungen blo3 eine Foérderpflicht vor, oder
fordern lediglich unterstitzende MalRnahmen.

Die Effektivitat des VPs leidet auch darunter, dass abgesehen von Bestimmungen, wie die
erwahnten zum Straflenbau in Art 11 VP oder in Art 8 VP, doch einige Artikel nicht hinreichend
konkret im Sinne des nationalen Legalitatsprinzips formuliert sind. Bislang sind derartige
Bestimmungen, wie beispielsweise in Art 3 oder 7 VP, von der Gesetzgebung und Vollziehung

lediglich entsprechend zu berticksichtigen. Genau hier besteht Handlungsbedarf. Genau jene

5
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nicht hinreichend konkretisierten Bestimmungen gilt es durch ein Begleitgesetz aufzugreifen

und ihre Anwendbarkeit zu gewahrleisten. Daran anknipfend rdumt Art 6 auch die Méglichkeit

ein, zum Schutz des Okologischen sensiblen Alpenraumes sowie aus Grunden der

Gesundheit, der Sicherheit und des Umweltschutzes MalRnahmen zu treffen, die tUber die im

VP vorgesehenen hinausgehen.

Es folgen Grundiberlegungen zum Alpenkonventionsbegleitgesetz:

Ziel ist die klimavertragliche Verkehrsabwicklung im Sinne der AK und des VPs.

Der Anwendungsbereich und die Begriffsbestimmungen decken sich mit jenen der AK
und des VPs.

Es bedarf einer konkreten Zustandigkeitsregelung zur Wahrung der Interessen der
alpinen Umwelt zum Schutz vor schadlichen Umwelteinfllissen.

Erhebung von Umweltindikatoren fir nachhaltigen klimagerechten Verkehr in den
Alpen, deren zustandige Stelle sowie Regelungen zur Auswertung der erhobenen
Indikatoren

Einordnung verkehrsrelevanter Umweltindikatoren und anknipfend daran
entsprechende verkehrsbeschrankende Malihahmen

Einrichtung einer Mobilitdtskoordinationsstelle wie im Klimaaktionsplan beschrieben
Umsetzung einer ZweckmaRigkeitsprifung

Klarstellung des Verzichts auf den Bau hochrangiger Straf3en fir den alpenquerenden
Raum

Umsetzung von Art 10 VP: Gutertransporte ab einer gewissen Tonne mit einer
Transportstrecke von Gber X km haben per Bahn oder durch andere Verkehrsmittel mit
gleichwertigem oder geringerem Schadstoffpotential zu erfolgen.

Vorsorge- und Ausgleichsmalinahmen hinsichtlich der weiteren Erschlielung

touristischer Anlagen
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Il. Einleitung

Ein umfassender Umweltschutz geht mit einem wirksamen Klimaschutz einher. An diesen
Gedanken anknupfend, bemuhte man sich seit den Funfzigerjahren einen umfassenden
Umweltschutz in der Alpenregion anzustreben, wo die Auswirkungen des Klimawandels
intensiver ausfallen als andernorts. Dies stellte die Ausgangslage fir die Schaffung einer
Alpenkonvention (AK) und in weiterer Folge ihrer Durchfiihrungsprotokolle dar. Das
Hauptanliegen der AK und insbesondere ihres Protokolls Verkehr (VP) besteht in der
Umsetzung einer auf die Alpen zugeschnittene Umweltpolitik im Verkehrsbereich, deren
wichtigste Ziele in der Senkung der Belastungen und Risiken des inneralpinen und
alpenquerenden Verkehrs sowie in der Verlagerung desselben von der Stral3e auf die Schiene
liegen.

Das Regierungsiibereinkommen 2020 - 2024 ,,Aus Verantwortung fiir Osterreich“ enthélt
umfassende und weitreichende Agenden, die auf den aus Umwelt- und Klimaschutzgriinden
dringend notwendigen Umbau des Verkehrssektors abzielen. Es herrscht Konsens zwischen
den Regierungsparteien (Seite 93 des Regierungsiberkommens), dass die ,Umsetzung des
Verkehrsprotokolls der Alpenkonvention® eine Agenda der Legislaturperiode darstellt, weshalb
im Zuge dieses Klimachecks die Bedeutung der AK und des VPs fir das Osterreichische
Verkehrsrecht  dargestellt  werden und aufgezeigt  werden soll, welcher
Ausfuhrungsbestimmungen es bedarf, um sie wirksam umzusetzen und somit ihren Zielen
Rechnung tragen zu kénnen.

Eines kann vorab festgehalten werden: Die Verpflichtungen aus der AK und dem VP stellen
sowohl aus volkerrechtlicher als auch aus unionsrechtlicher Sicht direkte Vorgaben fiir das
osterreichische Verkehrsrecht dar und nehmen daher nicht nur die Verwaltung, sondern
auch den Gesetzgeber in die Pflicht, diesen zu entsprechen. Geht es um den Schutz des
alpinen Gebiets, so besteht auch kein Zweifel daran, dass dieser auch den Schutz vor
negativen, durch den Verkehr verursachten, klimatologischen Umwelteinflissen
erfasst. Dies wurde zuletzt auch im aktuellen Klimaaktionsplan 2.0 der Alpenkonvention ganz
deutlich hervorgehoben.

Dafiir, dass Osterreich SchutzmaBnahmen zugunsten der Alpen als Vorreiter ergreift, ist auch
aus Sicht des Schutzes der Biodiversitat und der kleinbauerlich strukturierten, auf einen
funktionierenden Lebensraum angewiesenen bauerlichen Bevolkerung ein ,Gebot der
Stunde”. Nicht zuletzt steht durch den Klimawandel der Tourismus in den Alpen, eine
beachtliche Stltze der dsterreichischen Volkswirtschaft (gerade im Winter), auf dem Spiel. Im
Lichte des Urteils des dt BVfG vom 24.3.21 gebieten die Grundrechte des Schutzes des

Lebens und der koérperlichen Unversehrtheit die Verpflichtung des Staates, Leben und
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Gesundheit vor den Gefahren des Klimawandels zu schitzen. Sie begriinden eine

objektivrechtliche Schutzverpflichtung auch in Bezug auf kiinftige Generationen.

lll. Alpenkonvention

A. Allgemeines

Die AK ist ein volkerrechtlicher Vertrag zwischen den Alpenlandern und ist rechtlich
verbindlich. Vertragsparteien sind die Staaten Deutschland, Frankreich, Italien, Liechtenstein,
Monaco, Osterreich, die Schweiz, Slowenien sowie die Europaische Union. Der Langtitel der
AK lautet “Ubereinkommen zum Schutz der Alpen“' und bringt das Ziel der Konvention auf den
Punkt. Bereits in der Praambel erkennen die Vertragsparteien die besondere Schutzwiirdigkeit
des Alpenraumes als Lebens-, Rlickzugs- und Wirtschaftsraum sowohl fir Menschen als auch
fur Pflanzen und Tiere an. Sie sind sich dessen bewusst, dass die fortschreitende Nutzung
des Alpenraums seine okologische Funktion gefahrdet und wirtschaftliche Interessen daher
mit 6kologischen Erfordernissen harmonisiert werden mussen.? Die AK trat 1995 in Kraft und
legt den Grundstein fir einen rechtlichen Rahmen zum umfassenden Schutz des Alpenraums

und dessen nachhaltige Entwicklung.

B. Ursprung und Anwendungsbereich

Die historischen Wurzeln der AK ragen bis zur Grundung der Internationalen
Alpenschutzkommission, CIPRA, in das Jahr 1952 zuriick.® Bei der CIPRA handelt es sich um
eine NGO, die es sich zum Ziel gemacht hat, sich fiir die Erhaltung des Natur- und Kulturerbes
der Alpen einzusetzen.* Konkrete Gestalt nahm die AK jedoch erst gegen Ende der achtziger
Jahre im Zuge eines Auftrags des Europaischen Parlaments an. Gegenstand des Auftrags war
die Erarbeitung eines Entwurfs fur eine Konvention zum Schutz der Alpen, welcher aus der
Zusammenarbeit zwischen der Europadischen Kommission gemeinsam mit der CIPRA
entstehen sollte.® Auf diesem Entwurf aufbauend, verpflichteten sich die Umweltminister der
sechs Alpenstaaten und Vertreter der EWG bei der ersten Alpenkonferenz 1989 in
Berchtesgaden zur Formulierung eines internationalen Vertrags. Ergebnis der ersten
Konferenz war die Resolution von Berchtesgaden, welche aus 89 Punkten besteht. In weiterer

Folge kam es zur Vervollstandigung und letztendlichen Unterzeichnung des volkerrechtlichen

" Ubereinkommen zum Schutz der Alpen (Alpenkonvention), BGBI 1995/477 idF BGBI Ill 1999/18.

2 Vgl Praambel der Alpenkonvention, BGBI 1995/477 idF BGBI Il 1999/18.

3 Vgl Homepage https://www.alpconv.org/de/startseite/ (aufgerufen am 04.05.2021).

4 Vgl Homepage https://www.cipra.org/de/ueber-uns/ (aufgerufen am 04.05.2021).

5 Vgl Heuck, InfrastrukturmaRnahmen fiir den alpenquerenden und inneralpinen Giitertransport — Eine
europarechtliche Analyse vor dem Hintergrund der Alpenkonvention (2013), S 17ff.


https://www.alpconv.org/de/startseite/
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Vertrags am 7. November 1991 in Salzburg durch die Alpenstaaten Deutschland, Frankreich,
Italien, Liechtenstein, Osterreich, der Schweiz und der EWG. Die so entstandene AK wurde
1993 auch von Slowenien unterzeichnet. Als letzte Vertragspartei schloss sich Monaco auf der
Grundlage eines separaten Zusatzprotokolls der AK an.® Durch die Ratifizierung von Seiten
Osterreichs, Liechtensteins und Deutschlands trat die AK 1995 in Kraft. Mittlerweile wurde sie
von allen Vertragsparteien ratifiziert.”

Art 1 Abs 1 AK legt den Anwendungsbereich der Konvention als das Gebiet der Alpen fest, so
wie dieses in ihrer Anlage umrissen ist. Der so definierte Bereich erstreckt sich etwa von
Avignon im Westen bis kurz vor Wien im Osten sowie von Monaco im Suden bis zur Hohe
Miinchens im Norden.® Der Alpenbogen umfasst rund 190.912 km? (iber die acht Alpenstaaten
verteilt und bietet ca. 14 Millionen Einwohnern ein Zuhause. In den Geltungsbereich fallen die
in der Liste der AK angefiihrten 5934 Gemeinden.® Als Abgrenzungskriterien dienen
geologische Faktoren, eine Héhenlage von iber 700 Metern sowie Vegetationszonen. Mit Hilfe

der AK wurde das Gebiet der Alpen erstmals rechtsverbindlich definiert.™

C. Aufbau und Zielsetzung

Die AK enthalt 14 Artikel und stellt als Rahmenkonvention allgemeine Verpflichtungen an die
Vertragsparteien. Gemaf Art 2 Abs 1 AK bekennen sie sich zum Vorsorge-, Verursacher- und
Kooperationsprinzip. Dabei handelt es sich um Prinzipien, die im Umweltrecht wiederkehrend

verankert sind.

Eine anerkannte Definition des Vorsorgeprinzips findet sich in Art 2 UAbs 10 VP als
jenes Prinzip, demzufolge MalBnahmen zur Vermeidung, Bewaéltigung oder
Verringerung schwerer oder irreversibler Auswirkungen auf die Gesundheit und die
Umwelt nicht mit der Begriindung aufgeschoben werden dirfen, dass die
wissenschaftliche Forschung noch keinen eindeutigen Kausalzusammenhang
zwischen den fraglichen Einwirkungen einerseits und ihrer potentiellen Schéadlichkeit
fiir die Gesundheit und die Umwelt andererseits nachgewiesen hat[.J"

Ebenfalls im VP verankert, enthalt Art 2 UAbs 11 VP eine Definition flir das Verursacherprinzip:
inklusive der Anlastung der Folgewirkungen ist jenes Prinzip, demzufolge die Kosten

fur die Vermeidung, Bewéltigung und Verringerung der Umweltbelastung und fiir die

6 Vgl Homepage https://www.alpconv.org/de/startseite/ (aufgerufen am 04.05.2021).

7 Vgl Schroeder, Die Alpenkonvention — Inhalt und Konsequenzen fiir das nationale Umweltrecht, NuR 2006/3,
S 133.

8 Vgl ebd.

9 Vgl Heuck, InfrastrukturmaRnahmen fiir den alpenquerenden und inneralpinen Gitertransport, S 19.

10 Vgl Schroeder, Die Alpenkonvention — Inhalt und Konsequenzen fiir das nationale Umweltrecht, NuR 2006/3,
S 133.

" Art 2 UAbs 10 Protokoll ,Verkehr*, BGBI Il 2002/234 idF BGBI 111 2013/183.
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UNIVERSITAT GRAZ

UNIVERSITY OF GRAZ " T?AFF'X“’ Jﬁ;g&gﬂs;
Sanierung der Umwelt zu Lasten des Verursachers gehen. Die Verursacher miissen
soweit wie méglich die gesamten Kosten der Verkehrsauswirkungen auf Gesundheit

und Umwelt tragen|.]'?

Dem Kooperationsprinzip folgend finden sich in der AK und seinen Durchfiihrungsprotokollen
mehrere Bestimmungen, die sowohl auf gesellschaftliche und staatsorganisatorische als auch
auf internationale Kooperation abzielen.'
Diese drei Prinzipien ziehen sich wie ein Faden durch die Bestimmungen der gesamten AK
und ihre Durchfuhrungsprotokolle.
Art 2 Abs 1 AK fuhrt weiter aus, dass die Vertragspartner eine ganzheitliche Politik zur
Erhaltung und zum Schutz der Alpen unter ausgewogener Berlicksichtigung der Interessen
aller Alpenstaaten, ihrer alpinen Region sowie der EWG, unter umsichtiger und nachhaltiger
Nutzung der Ressourcen sicherstellen sollen." Unter ,ganzheitlicher Politik“ soll in diesem
Zusammenhang eine Politik verstanden werden, die einen Lebensraum in all seinen Facetten
schitzt. Es soll demnach sowohl 6kologischen als auch wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Aspekten Rechnung getragen werden. Durch die Formulierung ,unter umsichtiger und
nachhaltiger Nutzung der Ressourcen® kommt der ressourcenbezogene Ansatz der
Konvention besonders zu Tage. Die Vertragsparteien werden in Anbetracht ihrer Wirtschafts-
und Sozialpolitik verpflichtet, Umweltbelange zu integrieren, um Umweltglter zu schonen und
langerfristig in Takt zu halten.™
Diese Vorgaben stellen allerdings keine ausreichend determinierten verbindlichen Normen zur
Vollziehung fir die Vertragsparteien dar, sondern sind als Zielbestimmungen zu verstehen.
Als zahnlos darf Art 2 Abs 1 AK dennoch nicht betrachtet werden, weist er doch einen
gewissen Lenkungscharakter auf und kann bei innerstaatlicher Gesetzesanwendung von
Relevanz sein. Auf die rechtliche Verbindlichkeit soll noch in der Folge eingegangen werden.
In Art 2 Abs 2 AK'® werden zwolf Bereiche aufgezahlt, hinsichtlich derer die Vertragsparteien
MafRnahmen ergreifen kénnen, um die Ziele der AK zu verwirklichen:

a) Bevolkerung und Kultur

b) Raumplanung

c) Luftreinhaltung

d) Bodenschutz

e) Wasserhaushalt

f) Naturschutz und Landschaftspflege

g) Berglandwirtschaft

2 Art 2 UAbs 11 Protokoll ,Verkehr*, BGBI Il 2002/234 idF BGBI 111 2013/183.

3 Vgl Heuck, InfrastrukturmaRnahmen fiir den alpenquerenden und inneralpinen Gltertransport, S 35.

4 Art 2 Abs 1 Alpenkonvention, BGBI 1995/477 idF BGBI Ill 1999/18.

5 Vgl Heuck, Infrastrukturmalnahmen fiir den alpenquerenden und inneralpinen Gltertransport, S 22-23.
6 Art 2 Abs 2 Alpenkonvention, BGBI 1995/477 idF BGBI 11l 1999/18.

10



UNIVERSITAT GRAZ

UNIVERSITY OF GRAZ UNI

TAFF XU

JOHANNES KEPLER
uuuuuuuuuuuuu

h) Bergwald

i) Tourismus und Freizeit

j) Verkehr

k) Energie

[) Abfallwirtschaft
Als Rahmenkonvention bietet die AK auch die Grundlage fur die Prazisierung ihrer Ziele nach
Art 2 Abs 3 AK' in Form von Durchfiihrungsprotokollen'™ fiir die oben genannten
Themengebiete, wobei dies flr acht der zwolf auch geschehen ist. Besonderes Augenmerk

soll in der Folge auf das Protokoll Verkehr gelegt werden.

IV. Die Alpenkonvention aus volkerrechtlicher Sicht

Die AK und ihre Protokolle sind vdlkerrechtliche Vertrage im Sinne der Wiener
Vertragsrechtskonvention' (WVRK). Darunter ist eine zwischen zwei oder mehreren Staaten
bzw Vélkerrechtssubjekten schriftlich geschlossene internationale Ubereinkunft zu verstehen,
welche volkerrechtliche Rechte und Pflichten beinhaltet. Die AK und ihre Protokolle stellen
zudem Staatsvertrage im Sinne des Art 50 Abs 1 Z 1 B-VG? dar. Sie haben
gesetzeserganzenden bzw gesetzesandernden Charakter. Der Abschluss solcher Vertrage
fallt gemaf Art 10 Abs 1 Z 2 B-VG kompetenzrechtlich in die Zustandigkeit des Bundes und
bedarf der Genehmigung des Nationalrates unter Mitwirkung des Bundesrates.?" Aus der
rechtlichen Verbindlichkeit zwischen den Vodlkerrechtssubjekten folgt noch keine
innerstaatliche Geltung. Dazu bedarf es der Transformation in innerstaatliches Recht. Die AK
wurde mit Erflllungsvorbehalt geman Art 50 Abs 2 Z 4 B-VG?2 genehmigt, was zur Folge hat,
dass sie durch Erlassung von Gesetzen zu erflllen ist und keine unmittelbare Anwendung
genieldt. Wie bereits beschrieben, kann die AK dennoch nicht als zahnlos erachtet werden.
Einerseits wurde sie von der Europaischen Union ratifiziert und stellt somit auch Unionsrecht
dar, andererseits sind die Vertragsstaaten gemafl dem Grundsatz pacta sunt servanda nach
Art 26 WVRK verpflichtet, sie nach Treu und Glauben zu erfullen. Zudem kommt der AK auch

7 Art 2 Abs 3 Alpenkonvention, BGBI 1995/477 idF BGBI Ill 1999/18.

'8 Diese Durchflihrungsprotokollen waren: Protokoll , Tourismus*, BGBI 111 2002/230 idF BGBI |11 2005/109; Protokoll
.Berglandwirtschaft* BGBI Ill 2002/231 idF BGBI Il 2006/128; Protokoll ,Raumplanung und nachhaltige
Entwicklung®, BGBI Il 2002/232 idF BGBI Il 2005/114; Protokoll ,Bergwald“, BGBI 1ll 2002/233 idF BGBI llI
2005/112; Protokoll ,Verkehr*, BGBI Il 2002/234 idF BGBI Il 2013/183; Protokoll ,Bodenschutz”, BGBI Ill 2002/235
idF BGBI Il 2006/130; Protokoll ,Naturschutz und Landschaftspflege”, BGBI 1ll 2002/236 idF BGBI Il 2005/113;
Protokoll ,Energie“, BGBI 11l 2002/237 idF BGBI 11l 2006/129.

19 Wiener Ubereinkommen {iber das Recht der Vertrage (,Wiener Vertragsrechtskonvention®), BGBI 1980/40.

20 \/gl Art 50 Abs 1 Z1 Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG) BGBI 1930/1 idF BGBI | 1999/194.

21 Vgl Art 10 Abs 1 Z2 B-VG, BGBI 1930/1 idF BGBI | 1999/194.

22 Art 50 Abs 2 Z4 B-VG, BGBI 1930/1 idF BGBI | 1999/194.
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im Zuge der volker- und unionsrechtkonformen Auslegung von innerstaatlichen
Gesetzen Bedeutung zu.®

Im Gegensatz zur AK selbst wurden die Durchfiihrungsprotokolle ohne Erfillungsvorbehalt
genehmigt. Dies hat nicht zwangslaufig zur Folge, dass ihre Normen im nationalen Recht
unmittelbare Anwendbarkeit genieBen. In diesem Zusammenhang wird aber von der
Vermutung der unmittelbaren Anwendbarkeit gesprochen, wenn nicht offenkundige Griinde
im Wege stehen. Unter diese offenkundigen Grunde fallen etwa eine sich aus dem Inhalt oder
Zweck ergebende Unanwendbarkeit fur Gerichte und Verwaltungsbehdrden oder eine
fehlende ausreichende Bestimmtheit der jeweiligen Normen. Diese Hindernisse fihren dazu,
dass die Normen von innerstaatlichen Behdrden nicht unmittelbar angewendet werden konnen
und nur programmatisch sind. Sie bedlrfen daher eines eigenen Gesetzgebungsaktes,
weshalb Handlungsbedarf zu konstatieren ist.

Fir die jeweiligen Bestimmungen der Durchfiihrungsprotokolle bleibt daher festzuhalten, dass
es fur ihre unmittelbare Anwendbarkeit einer Einzelfallprifung bedarf. Entscheidende Kriterien
sind der Vertragsinhalt, der Adressatenkreis und die Konkretheit.?* Diese lassen sich zudem
in subjektive und objektive Kriterien unterteilen. Bei der Auslegung der jeweiligen Norm im
subjektiven Sinne ist das Augenmerk auf den Willen der Vertragsparteien zu richten. So kann
eine unmittelbare Anwendbarkeit ausgeschlossen sein, wenn sich die jeweilige Vorgabe an
die nationalen Gesetzgeber richtet.?®> Als objektives Kriterium kommt vor allem das
Bestimmtheitsgebot nach Art 18 B-VG in Betracht, wonach eine Norm hinreichend bestimmt
formuliert sein muss und keiner weiteren Prazisierung durch den Staat mehr bedarf.?® In
weiterer Folge soll im Zuge der Analyse der einzelnen Bestimmungen im Kapitel Uber das

Verkehrsprotokoll auch deren unmittelbare Anwendbarkeit erértert werden.

V. Die Alpenkonvention aus unionsrechtlicher Sicht

Die AK und ihre Protokolle stellen, wie bereits erdrtert, volkerrechtlich verbindliche Vertrage
sowie Staatsvertrage dar. Sie sollen aber auch von einem unionsrechtlichen Standpunkt
betrachtet werden.

Sowohl bei der AK als auch bei ihren jeweiligen Durchfiihrungsprotokollen handelt es sich um

eine internationale Ubereinkunft im Sinne des Art 261 AEUV. Da sie zwischen der EU, den

23 Vgl Schroeder, Das Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention — Anwendung und Durchsetzung im Recht der
Europaischen Union, in Essl/Schmid (Hrsg), Das Protokoll ,Verkehr* der Alpenkonvention (2019), S 18.

24 Vgl Knechtl, Die Aufgaben der Gemeinden nach der Alpenkonvention und ihren Protokollen (2020), S 19.

25 \/gl BuBjéger, Die unmittelbare Anwendung der Protokolle der Alpenkonvention in Osterreich, NuR 2010/32,
S 761.

26 Vgl Hautzenberg, Das Naturschutzprotokoll und seine unmittelbare Anwendung im &sterreichischen
Naturschutzrecht, RdU 2013/144, S 238.
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funf EU-Alpenstaaten und den Drittstaaten Schweiz, Liechtenstein und Monaco abschlossen
wurden, liegt ein gemischtes Abkommen vor. Der Rechtsprechung des EUGH zufolge
genielfen gemischte Abkommen denselben Status wie schlichte unionsrechtliche
Abkommen.?” Demzufolge greift Art 216 Abs 2 AEUV auch fiir gemischte Abkommen, was zu
Folge hat, dass die AK und ihre Protokolle von Unionsorganen in ihrem Zustandigkeitsbereich
anzuwenden sind. Sie gehen in weiterer Konsequenz auf EU-Ebene dem Sekundarrecht vor.
Genau wie fur die EU als Vertragspartei, sind die AK und ihre Protokolle auch fir die EU-
Alpenstaaten unionsrechtlich verbindlich, woraus resultiert, dass fur die Mitgliedstaaten eine
doppelte Bindung, eine vdlkerrechtliche und eine unionsrechtliche, besteht. Eine
unionsrechtliche Bindung bedeutet in diesem Zusammenhang, dass die AK und ihre Protokolle
nationales Unionsrecht darstellen und daher nationalem Recht vorgehen.® Sie sind
dementsprechend ,von Amts wegen von den gesetzgebenden, vollziehenden und
rechtssprechenden Organen der Mitgliedsstaaten zu beachten und anzuwenden.“?°

Als Bestandteil des sog acquis communautaire folgt die Judiziabilitat durch den EuGH. Dies
kann insbesondere von Relevanz sein, als bei Eingriffen in die Grundfreiheiten, vor allem in
die Warenverkehrsfreiheit, aufgrund von Verkehrsbeschrankungen, etwa aus klimatologischen
Erwagungen, die Ziele und Instrumente der Alpenkonvention zur Rechtfertigung
herangezogen werden kdnnen (vgl zu den sektoralen Fahrverboten auf Basis des IG-L, EuGH
15.11.2005, C 320/03 und 21.12.2011, C.28/09). Da auch die Nachbarlander — jedenfalls tGber
die Mitgliedschaft zur EU — an das VP gebunden sind, ist der zentrale Schutzgedanke des VPs
—namlich der Schutz der sensiblen alpinen Umwelt vor schadlichen Verkehrseinflissen —auch
fur alle anderen Mitgliedstaaten europarechtlich bindend. Das dt Bundesverfassungsgericht
hat in seinem revolutionaren Urteil vom 24.3.2021 (1BvR 2656/18 ua) ausgesprochen, dass
,das relative Gewicht des Klimaschutzgebots in der Abwégung bei fortschreitendem
Klimawandel zunimmt.*

Zudem sei an dieser Stelle auch erwahnt, dass aus europarechtlicher Sicht nationale
Umsetzungsmafnahmen Osterreichs wegen Art 194 AEUV jedenfalls unproblematisch sind,
da wohl niemand das VP als HarmonisierungsmalRnahme zugunsten des Warenverkehrs

einstufen wurde (so aber die Wegekosten-RL).

27 EuGH, Rs C-239/03, Kommission /Frankreich, ECLI:EU:C:2004:598, Rz 25.

28 \/gl Schroeder, Das Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention — Anwendung und Durchsetzung im Recht der
Europaischen Union, in Essl/Schmid, S 19.

29 Schroeder, Grundkurs Europarecht (2017), § 6 Rz 8.
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VI. Das Verkehrsprotokoll

A. Allgemeines

Ziel dieses Beitrags ist vor allem auch die Herausarbeitung der Vorgaben der AK flur das
Osterreichische Verkehrsrecht, weshalb im weiteren Verlauf speziell auf das Protokoll Verkehr
(P5)*° eingegangen werden soll.

Die Alpen sind das hochste Hochgebirge im Inneren Europas. Ihr Alpenbogen erstreckt sich
Uber rund 1200 km®' und stellt eine der wichtigsten internationalen Verkehrsachsen dar. lhre
Strallen werden jahrlich von Uber 10 Millionen LKWs, Millionen Touristen sowie der
einheimischen Bevolkerung befahren.? Vor ihrer ErschlieRung durch eine StraBeninfrastruktur
stellten die Alpen ein immenses Hindernis fir die angrenzenden Regionen dar. Der Ausbau
der StralRen fur den Individualverkehr flhrt zwar zu einer Erleichterung der Mobilitat, férdert
jedoch zugleich die Beeintrachtigung der Umwelt.3* Die Umweltbelastungen des alpinen
Raums in Folge des erhdhten Verkehrsaufkommens fallen aufgrund der Topografie der Taler
intensiver aus als im Flachland. Damit einher gehen auch die negativen Auswirkungen auf
Gesundheit, Landschaft und Biodiversitat, denen sich die Vertragsparteien der AK und ihrer
Protokolle auch bewusst sind. Ihr Ziel ist daher die Férderung nachhaltigerer Verkehrstrager
sowie die Verlagerung des Giter- und Personenverkehrs von der Strale auf die Schiene.
Zusatzlich soll auch auf den Bau neuer hochrangiger Stralen, wie Autobahnen, flr den
alpenquerenden Verkehr verzichtet sowie das wirtschaftliche Wohlergehen vom standig
steigenden Verkehrsaufkommen entkoppelt werden.3

Wahrend die AK grundlegende institutionelle Aspekte und allgemeine Vorgaben fir die
Vertragsparteien regelt, sind die Bestimmungen der einzelnen Durchflihrungsprotokolle im
Vergleich konkreter. Sie bilden das eigentliche Herzstlick der AK.*

Das Verkehrsprotokoll wurde von Osterreich bereits im Jahr 2002 ratifiziert und ist seit
18.12.2002 in Kraft. Die Europaische Union folgte elf Jahre spater, wo das VP als Unionsrecht
seit 25.09.2013 in Kraft ist.3®

Wie bereits oben erortert, bietet Art 2 Abs 3 AK die rechtliche Basis zur Erlassung der
Durchfihrungsprotokolle durch die Vertragsparteien. Art 2 Abs 2 lit j AK flhrt das Sachgebiet

Verkehr, in dem es geeignete Malknahmen zu ergreifen gilt, wie folgt aus:

30 Protokoll “Verkehr, BGBI lll Nr 234/2002 idF BGBI 11l Nr 108/2005.

31 Vgl Homepage https://austria-forum.org/af/AEIOU/Alpen (aufgerufen am 10.05.2021).

32 Vgl Homepage https://www.alpconv.org/de/startseite/themen/verkehr/ (aufgerufen am 10.05.2021).

33 Vgl Wolf, Die Alpenkonvention, NuR 2016/38, S 374.

34 Vgl Homepage https://www.alpconv.org/de/startseite/themen/verkehr/ (aufgerufen am 10.05.2021).

35 \/gl Schroeder, Die Alpenkonvention, S 136.

% Vgl Homepage hitps://www.alpconv.org/de/startseite/konvention/stand-der-ratifizierungen/ (aufgerufen am
07.05.2021).
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Verkehr — mit dem Ziel, Belastungen und Risiken im Bereich des inneralpinen und
alpenquerenden Verkehrs auf ein Mall zu senken, das fiir Menschen, Tiere und
Pflanzen sowie deren Lebensrdume ertraglich ist, unter anderem durch eine verstérkte
Verlagerung des Verkehrs, insbesondere des Gliterverkehrs, auf die Schiene, vor
allem durch Schaffung geeigneter Infrastrukturen und marktkonformer Anreize, ohne
Diskriminierung aus Griinden der Nationalitét [sicherzustellen].>

Beachtenswert erscheint bereits an dieser Stelle die genaue Umschreibung von geeigneten

MalBnahmen zur Zielerreichung. Auf die Struktur des VPs, ihre konkreten Ziele und

Grundverpflichtungen sowie spezifische Infrastrukturma®nahmen und deren Anwendbarkeit

soll in weiterer Folge genau eingegangen werden.

B. Struktur des Verkehrsprotokolls

Das VP lasst sich in die Praambel und flunf Kapitel mit 23 Artikeln unterteilen. Kapitel eins
enthadlt allgemeine Bestimmungen. Darunter fallen die Ziele (Art 1 VP) des VP, die
Grundverpflichtungen (Art 3 VP) der Vertragsparteien und Begriffsbestimmungen (Art 2 VP).
Ebenfalls in Kapitel eins werden das Verhaltnis zu den Bestimmungen aus den anderen
Protokollen (Art 4 VP) sowie die Beteiligung von Gebietskdrperschaften (Art 5 VP) und das
Zusammenspiel mit weitergehenden nationalen Normen (Art 6 VP) geregelt.

Kapitel zwei des VP bestimmt spezifische MalRnahmen, welche sich in ,A) Strategien,
Konzepte und Planung® sowie ,B) Technische Mallhahmen* und ,C) Beobachtung und
Kontrolle* unterteilen lassen (Art 7 bis 16 VP).

In Kapitel drei finden sich Bestimmungen zu Koordination, Forschung, Bildung und Information
(Art 17 bis 19 VP), gefolgt von Kapitel vier, das den Titel ,Kontrolle und Bewertung“tragt. Das
funfte und letzte Kapitel enthadlt Schlussbestimmungen. Diese enthalten neben den fur
volkerrechtliche Vertrage Ublichen Bestimmungen zur Unterzeichnung, Ratifizierung und

Notifikation auch das Verhaltnis zwischen der AK und dem VP.

C. Ziele und Grundverpflichtungen des Verkehrsprotokolls

Wie bereits aus Art 1 Abs 1 VP hervorgeht, ist das zentrale Ziel des Verkehrsprotokolls die
Verpflichtung der Vertragsparteien zu einer nachhaltigen Verkehrspolitik. Art 1 Abs 1 VP fuhrt
das Ziel der Nachhaltigkeit in funf Unterpunkten naher aus. Gemaf Art 1 Abs 1 lit a VP sollen
Belastungen und Risiken im Bereich des inneralpinen und alpenquerenden Verkehrs auf ein
fur Menschen, Tiere und Pflanzen sowie deren Lebensraume ertragliches Mal} reduziert

werden. Dies soll unter anderem durch eine verstarkte Verlagerung des Verkehrs,

37 Art 2 Abs 2 lit j der Alpenkonvention, BGBI 1995/477 idF BGBI Il 1999/18.
38 In Folge beziehen sich die Ausfiihrungen auf die jeweiligen Bestimmungen des Protokolls ,Verkehr*, BGBI IlI
2002/234 idF BGBI Il 2013/183.
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insbesondere des Glterverkehrs, auf die Schiene und durch die Schaffung einer geeigneten
Infrastruktur sowie durch marktkonforme Anreize erreicht werden. Hierbei soll auch auf den
Unterschied zwischen Art 1 Abs 1 lit a VP und dem Art 2 Abs 2 lit j AK hingewiesen werden,
als im sonst identischen Text bei der Bestimmung des VPs die Beifugung ,ohne
Diskriminierung aus Griinden der Nationalitat” fehlt.

Art 1 Abs 1 lit b sieht fur die Vertragsparteien eine Verpflichtung vor, zu einer nachhaltigen
Entwicklung des Lebens- und Wirtschaftsraumes als Lebensgrundlage der im Alpenraum
wohnenden Bevolkerung durch eine alle Verkehrstrdger umfassende, aufeinander
abgestimmte Verkehrspolitik der Vertragsparteien beizutragen. Gemal3 Art 1 Abs 1 lit ¢ sollen
die Vertragsparteien Einwirkungen auf die Ressourcen, Kulturgliter und naturnahen
Landschaften im Alpenraum mindern und so weit wie moglich vermeiden sowie gemaf Art 1
Abs 1 lit d den inneralpinen und alpenquerenden Verkehr durch Steigerung der Effektivitat und
Effizienz der Verkehrssysteme und die Foérderung umwelt- und ressourcenschonender
Verkehrstrager unter wirtschaftlich tragbaren Kosten gewahrleisten. Art 1 Abs 1 lit e verpflichtet
die Vertragsparteien zu einer nachhaltigen Verkehrspolitik, die faire Wettbewerbsbedingungen
unter den einzelnen Verkehrstragern gewahrleistet.

Die in Art 1 Abs 1 VP genannten Ziele sind gemal Art 1 Abs 2 VP wiederum unter Wahrung
des aus der AK bekannten Vorsorge-, Vermeidungs- und Verursacherprinzips zu entwickeln.
Im Gegensatz zur Bestimmung aus Art 2 Abs 1 AK ist das Vermeidungsprinzip nicht dezidiert
angefuhrt, wird aber vom Vorsorgeprinzip mitumfasst. Das aus der Art 2 Abs 1 AK wiederum
bekannte Kooperationsprinzip wird an dieser Stelle des VP zwar nicht ausdrticklich genannt,
schlagt jedoch aus der Rahmenkonvention durch.®® Die weite Formulierung der Zielsetzung
des Art 1 VP enthalt keinerlei bestimmte Losung der alpinen Verkehrsproblematik, sondern
hat zur Folge, dass sie von den jeweiligen Vertragsparteien zu erarbeiten sind. Es stehen sich
in diesem Zusammenhang eine geringe normative Durchsetzungskraft auf der einen Seite und
eine rechtlich bindende Vorgabe auf der anderen Seite gegeniiber, die die Verantwortung auf
die Vertragsparteien Uberwalzt.

Die Ziele des Art 1 VP sind weit formuliert und enthalten keine konkreten Losungsansatze zur
Bewaltigung der Verkehrsprobleme im Alpenraum. Diese Ldsungsansatze sind durch die
einzelnen Vertragsparteien zu erarbeiten. Trotz der schwachen normativen Wirkung bleibt
es im Grundsatz jedoch bei einer rechtlich verbindlichen Zielsetzung, die den
Vertragsparteien eine ergebnisbezogene Verantwortung auferlegt.?® Nimmt man dies
ernst, dann ist in der Verkehrspolitik und deren Umsetzung den klimatologischen
Risken und Restrisken — besser heute als morgen — auf allen Verkehrswegen Rechnung

zu tragen.

39 Vgl Heuck, InfrastrukturmafBnahmen, S 147.
40 Vgl Heuck, VerkehrsinfrastrukturmaRnahmen fir den alpenquerenden und inneralpinen Giitertransport — Teil 1:
Rechtliche Vorgaben aus dem Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention, NuR 2013/35, S 163.
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Art 3 VP widmet sich dem nachhaltigen Verkehr und der Mobilitat. Abs 1 sieht die Verpflichtung
der Vertragsparteien zu einer abgestimmten Umwelt- und Verkehrspolitik zur Begrenzung
verkehrsbedingter Belastungen und Risiken vor, die einerseits den Belangen der Umwelt und
Gesellschaft und andererseits den Belangen der Wirtschaft Rechnung zu tragen hat. Dabei ist
von einer grundsatzlichen Gleichwertigkeit der dkologischen, sozialen und wirtschaftlichen
Interessen auszugehen, die vom VP noch naher prazisiert werden.

Bezuglich der okologischen Interessen normiert Art 3 Abs 1 lit a VP, dass ihnen insoweit
Rechnung zu tragen ist, dass der Verbrauch von Ressourcen auf ein Mal} gesenkt wird,
welches sich innerhalb der naturlichen Reproduktionsfahigkeit bewegt, die Freisetzung von
Stoffen auf ein Mal3 reduziert wird, welches die Tragfahigkeit der betroffenen Umweltmedien
nicht Uberfordert und auch die Stoffeintrage in die Umwelt auf ein Mall begrenzt werden,
welches Beeintrachtigungen o6kologischer Strukturen und natirlicher Stoffkreislaufe
vermeidet. Hinsichtlich der sozialen Interessen verpflichten sich die Vertragsparteien gemaf
Art 3 Abs 1 lit b VP die Erreichbarkeit von Menschen, Arbeitsplatzen, Gitern und
Dienstleistungen auf umweltschonende, energie- und raumsparenden sowie effiziente Weise
zu ermdoglichen und dabei eine ausreichende Grundversorgung zu garantieren. AuRerdem gilt
es im Zuge der Umwelt- und Verkehrspolitik die Gesundheit der Menschen nicht zu gefahrden
und das Risiko von Umweltkatastrophen und die Zahl und Schwere von Unfallen zu
reduzieren. Den Belangen der Wirtschaft ist gemal Art 3 Abs 2 lit ¢ derart Rechnung zu tragen,
dass die Eigenwirtschaftlichkeit des Verkehrs erhdht wird, externe Kosten internalisiert
werden, die optimale Auslastung der vorhandenen Infrastruktur gefordert wird, die
Arbeitsplatze der wettbewerbsfahigen Betriebe und Unternehmen in den einzelnen
Wirtschaftssektoren gesichert werden sowie auf Grund der besonderen Topografie der Alpen
verstarkte Mal3nahmen zur Larmbekampfung ergriffen werden.

Bei den eben dargestellten Bestimmungen handelt es sich wiederum um eine rechtlich
verbindliche Zielsetzung, der es allerdings an einer hinreichenden Bestimmtheit fehlt. Ganz im
Einklang mit dieser Vorgabe hat das Regierungsiibereinkommen 2020 - 2024 ,Aus
Verantwortung fiir Osterreich® als Agenda, dass sich Osterreich fiir die
zwischenstaatliche Einhaltung einsetzen wird (S 93) — Osterreich kann dabei als
Vorreiter mit konkretisierenden Normen zum VP (sei es als eigener Abschnitt in einem
Mobilitatsgesetz — sei es als Alpenkonventionsbegleitgesetz) einen wesentlichen
Schritt zur Einleitung der Mobilitatswende in ganz Europa beitragen.

Art 3 Abs 2 VP ist gegenlber Abs 1 konkreter. Er fihrt weiter aus, dass die Vertragsparteien
sich zur Entwicklung von nationalen, regionalen und lokalen Zielvorgaben, Strategien und
MaBnahmen in Ubereinstimmung mit den geltenden nationalen und internationalen
Rechtsvorschriften im Verkehrsbereich verpflichten. Bei der Entwicklung der Zielvorgaben,

Strategien und MaRnahmen ist den unterschiedlichen naturraumlichen, wirtschaftlichen und
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soziokulturellen Gegebenheiten sowie den unterschiedlichen Bedirfnissen Rechnung zu
tragen. Die Entwicklung der verkehrsbedingten Umweltbelastungen muss durch eine
Kombination von Okonomischen Instrumenten, Raumordnungs- und
Verkehrsplanungsmallnahmen beschrankt werden.

Diese Bestimmung verpflichtet die Vertragsstaaten direkt, was zur Folge hat, dass sie tatig
werden mussen. Es mangelt zwar an einer ausdrucklichen Erwahnung einer direkten
Verhaltenssteuerung durch ordnungsrechtliche Malihahmen, es ist aber davon auszugehen,
dass die Bestimmung geeignet ist, verkehrsbedingte Umweltbelastungen zu beschranken.
Art 3 Abs 2 VP wie auch noch der zu erdrternde Abs 10 VP bilden daher eine Grundlage fir
uber Geschwindigkeitsbeschrankungen bzw Nacht- und Sonntagsfahrverbote hinausgehende
Verkehrsbeschrankungen.

Die Ausfuihrungen zu Art 6 VP kénnen kurz gehalten werden: Dieser bietet die Grundlage zur
Ergreifung weitergehender Malnahmen auf Grund naturrdumlicher Gegebenheiten bzw aus
Grinden der Gesundheit, Sicherheit und des Umweltschutzes und dient als Appell an die
nationalen Gesetzgeber zum umfassenden Klimaschutz.

Art 7 VP lasst sich trotz seiner Einteilung in Kapitel zwei, also den spezifischen Malinahmen,
auch zu den allgemein gehaltenen Bestimmungen zahlen, weshalb er auch bereits hier zu
erortern ist. Gemal Art 7 Abs 1 verpflichten sich die Vertragsparteien, eine rationelle und
sichere Abwicklung des Verkehrs in einem grenziiberschreitend aufeinander abgestimmten
Verkehrsnetzwerk umzusetzen. Dem Abs 1 folgt sodann eine Aufzahlung an Anforderungen
fur ein solches Netzwerk, die sich an die Vertragsstaaten richtet: Gefordert wird vom
grenziberschreitenden Verkehrsnetzwerk, dass es

- die Verkehrstrager-, mittel und -arten aufeinander abstimmt sowie die Intermodalitaten
begunstigt (Art 7 Abs 1 lit a VP),

- die im Alpenraum bestehenden Verkehrssysteme und -infrastrukturen durch den
Einsatz von Telematik bestmdéglich nutzt und dem Verursacher, nach Belastungen
differenziert, externe Kosten und Infrastrukturkosten anlastet (Art 7 Abs 1 lit b VP),

- mit raumordnerischen und strukturellen Mallnahmen eine Verkehrsbeeinflussung
zugunsten der Verlagerung der Transportleistungen im Personen- und Guterverkehr
auf das jeweils umweltvertragliche Verkehrsmittel und intermodale Transportsystem
beglnstigt (Art 7 Abs 1 lit ¢ VP) und

- die Reduktionspotentiale im Verkehrsaufkommen erschlief3t und nutzt.

Die rechtliche Tragweite des Art 7 Abs 1 VP ist durchaus fragwirdig. Dem Wortlaut der
Bestimmung folgend, werden die Vertragsparteien positiv in die Pflicht genommen, weshalb
von keiner blofRen Verhaltenspflicht, sondern einer Ergebnispflicht auszugehen ist. Von keiner
Ergebnispflicht ist hingegen in den Fallen der Begiinstigung (Art 7 Abs 1 lit a und ¢ VP)

auszugehen, weshalb eine Ergebnisférderungspflicht als ausreichend erscheint. Die
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Gestaltung der konkreten MaRnahmen zur Ergebniserzielung bzw -férderung bleibt jedoch den
Vertragsstaaten Uberlassen.*’

Unter der in Art 7 Abs 1 lit b VP beschriebenen Forderung zum Einsatz von Telematik ist die
Verwendung von Informations- und Kommunikationstechnologien zu verstehen, wie sie etwa
bei elektronischen Mautsystemen verwendet wird. Eine vernetzte Verkehrstelematik ist in der
Lage, Verkehrsflisse zu optimieren, ermoglicht auch die Verknlpfung des intermodalen
Verkehrs und ist daher auch geeignet, die Verlagerung des Verkehrs von der Schiene auf die
StralRe voranzutreiben und somit einen positiven Einfluss auf die Umwelt zu haben.*?

Gemal Art 7 Abs 2 VP verpflichten sich die Vertragsparteien zur Sicherung der Verkehrswege
vor Naturgefahren sowie in Gebieten mit besonderen Verkehrsbelastungen zum Schutz der
Menschen und der Umwelt, zur schrittweisen Reduktion der Schadstoff- und Larmemissionen
aller Verkehrstrager auch auf der Grundlage der bestverfligbaren Technologie. Ferner haben
die MS die zur Erhéhung der Verkehrssicherheit erforderlichen MaRnahmen bestmdglich
vorzunehmen.

Art 7 Abs 2 VP raumt den Vertragsstaaten wiederum einen breiten Beurteilungs- und
Gestaltungsspielraum ein, was aus der Formulierung ,erforderliche“ Malinahmen hervorgeht.
Durch die Wortwahl ,bestméglich” wird, was die Vornahme der MalRnahmen betrifft, ein sehr
hohes Schutzniveau den Vertragsparteien abverlangt.

Art 7 Abs 2 lit a VP sieht die Vornahme der bestmoglichen MaRnahmen zur Sicherung der
Verkehrswege vor Naturgefahren vor, worunter der Bau zusatzlicher Infrastruktur, wie etwa
ein entsprechender Lawinen- oder Erdrutschschutz, fallt. Alternativ ist auch an eine weniger
flichenkonsumierende und ©&kologisch vertraglichere MalRnahme, wie die Errichtung
beziehungsweise den Erhalt von Schutzwaldern zu denken.*

Aufgrund der besonderen Topografie der Alpen werden eigens in Art 7 Abs 2 lit ¢ verstarkte
MaRnahmen zur Larmbekadmpfung gefordert, flir die grundsatzlich die bestmdgliche
Technologie zu verwenden ist. Da die Bestimmung nicht ausreichend konkret bestimmt ist,
liegt es an den jeweiligen nationalen Gesetzgebern, hier eine Pflicht zu konkretisieren. Als
wichtigste Malnahme zur effektiven Larmbekdmpfung ist die Reduktion des
Verkehrsaufkommens anzufihren. Soweit diese nicht realisiert werden kann, ist auf eine
umweltvertraglichere Verkehrsgestaltung zurlickzugreifen. Als Beispiel hierfur soll eine
Trassenplanung genannt werden, bei der auf Mindestabstdnde zur Stralle Ricksicht
genommen wird. Auch an einen aktiven Larmschutz durch die Verwendung eines
larmschluckenden Asphaltbelags und Larmschutzbauten, sowie auf der passiven Seite, durch

Mehrfachverglasungen der Fenster angrenzender Wohnh&user kann gedacht werden.**

41 Vgl Heuck, InfrastrukturmaRnahmen, S 150.

42 Vgl Hecker, Die Akzeptanz und Durchsetzung von Systemtechnologien — Marktbearbeitung und Diffusion am
Beispiel der Verkehrstelematik (1997), S 19.

43 Vgl Heuck, InfrastrukturmaRnahmen, S 197.

44 Vgl Schulze-Fielitz, Der StralRenverkehrslarm und das Umweltrecht, ZUR 2002, S 192.
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D. Spezifische MaBnahmen

Durch Art 8 Abs 1 VP verpflichten sich die Vertragsstaaten bei grollen Neubauten und

wesentlichen  Anderungen oder Ausbauten vorhandener Verkehrsinfrastrukturen

ZweckmalRigkeitsprufungen, Umweltvertraglichkeitsprafungen und Risikoanalysen

vorzunehmen. Den Resultaten ist in Hinblick auf die Ziele bei den in Art 8 Abs 1 VP genannten

MalBnahmen Rechnung zu tragen. Art 2 UAbs 5 VP definiert ,groe Neubauten oder

wesentliche Anderungen oder Ausbauten vorhandener Verkehrsinfrastrukturen® als

JInfrastrukturvorhaben mit Auswirkungen, welche nach UVP-Recht oder Bestimmungen

internationaler Vereinbarungen Umweltvertraglichkeitspriifungen unterliegen“.*®

Die Kriterien fur die Durchfihrung der vom VP vorgeschriebenen Zweckmaligkeits-,

Umweltvertraglichkeitsprifungen und Risikoanalysen richtet sich daher in erster Linie nach

den auf nationaler Ebene erlassenen Gesetzen. Bezogen auf das Osterreichische

Verkehrsrecht gilt es also die Bestimmungen zu UVP-pflichten Vorhaben nach § 3 UVP-G iVm

Anhang 14¢ zu bericksichtigen.

Die durchzuflihrende ZweckmaRigkeitsprifung wird in Art 2 UAbs 12 VP definiert als
LPrifverfahren gemal3 der nationalen Gesetzgebung anlésslich der Planung grof8er
Neubauten oder wesentlicher Anderungen oder Ausbauten vorhandener
Verkehrsinfrastrukturen, welches Abkldarungen betreffend die verkehrspolitische
Notwendigkeit sowie die verkehrlichen, ©6kologischen, &konomischen und
soziokulturellen Auswirkungen umfasst*.*

Von einer verkehrspolitischen Notwendigkeit ist bei einer Unerlasslichkeit des Vorhabens fur

das Funktionieren des vorhandenen Verkehrssystems auszugehen, wobei es auch das

Hauptziel des VP, also die Verlagerung des Verkehrs von der Stralle auf die Schiene, zu

beachten gilt. Von einer verkehrspolitischen Notwendigkeit bestimmter Maflnahmen ist

dementsprechend dann auszugehen, wenn ein erhdhter Bedarf an Transportkapazitaten nicht
anders geschaffen werden kann. Mit der Klarung der verkehrlichen, &kologischen,

O6konomischen und soziokulturellen Auswirkungen gibt Art 8 Abs 1 eine umfassende

Effizienzpriifung vor.*®

Die nach Art 8 Abs 1 VP ebenso durchzufiihrende Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP) stellt

eines der bedeutendsten Instrumente zur Verwirklichung des Vorsorgeprinzips dar und ist

daher noch vor etwaigen Verkehrsprojekten durchzufihren. Sinn und Zweck einer UVP ist es,
die mittelbaren und unmittelbaren Auswirkungen auf Menschen und die biologische Vielfalt,

einschlielllich der Tiere, Pflanzen und deren Lebensrdume, Boden, Wasser, Luft und Klima

45 Art 2 UADbs 5 Protokoll ,Verkehr*, BGBI Il 2002/234 idF BGBI 11l 2013/183.

46 Bundesgesetz iber die Priifung der Umweltvertraglichkeit, BGBI 697/1993 idF | 80/2018.
47 Art 2 UAbs 12 Protokoll ,Verkehr“, BGBI 11l 2002/234 idF BGBI 111 2013/183.

48 Vgl Heuck, Rechtliche Vorgaben aus dem Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention, S 164.
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sowie auf Sach- und Kulturguter festzustellen, zu beschreiben und zu bewerten. Insbesondere
gilt es auch MalRnahmen zu prifen, durch die schadliche, beldstigende oder belastende
Auswirkungen des Vorhabens auf die Umwelt verhindert, verringert oder gunstige
Auswirkungen vergroRert werden.*® Eine UVP soll daher einen medieniibergreifenden
Umweltschutz gewahrleisten. Bezogen auf Art 8 Abs 1 VP bleibt festzuhalten, dass in diesem,
dem Wortlaut nach, von Umweltvertraglichkeitsprifungen die Rede ist. Dementsprechend ist
die Bestimmung weit auszulegen, sodass auch andere Umweltprifungen mitumfasst sind.
Des Weiteren fordert Art 8 Abs 1 VP eine Risikoanalyse in der Vorbereitungsphase eines
unterfallenden Projekts. Darunter wird eine von der ZweckmaRigkeitsprufung und UVP
verschiedene Analyse hinsichtlich der Verkehrssicherheit wie sie beispielhaft in Art 7 Abs 2
lit d VP gefordert wird, verstanden. Auch in Art 3 Abs 1 lit b sublit bb VP ist von einer Reduktion
der Zahl und Schwere von Unfallen die Rede.

Die sich aus der Zweckmaligkeitsprifung, UVP und Risikoanalyse ergebenden
Bewertungsergebnisse gilt es demnach in einem Bewilligungsverfahren zu berlicksichtigen.*®
Die Zweckmaligkeitsprifung des VPs stellt ein neues Prifinstrument dar, das im
gegenwartigen nationalen Infrastrukturrecht in dieser Form nicht vorzufinden ist. Hier besteht
besonderer Handlungsbedarf, denn sie geht ({ber die bisher in nationalen
Bewilligungsverfahren geforderten Priifungen hinaus und ware daher dringend im nationalen
Recht umzusetzen.

Weiters sieht Art 8 Abs 2 VP vor, dass die Planungen flr Verkehrsinfrastrukturen im Alpenraum
zu koordinieren und zu konzertieren sind. Jede Vertragspartei verpflichtet sich bei Vorhaben
mit erheblichen grenziberschreitenden Auswirkungen, spatestens nach Vorlage der Prifung
vorherige Konsultationen, mit den davon betroffenen Vertragsparteien, durchzufiihren. Abs 2
enthalt zudem eine Schllsselbestimmung in Satz drei, wonach diese Bestimmungen nicht das
Recht jeder Vertragspartei prajudizieren, den Bau von Verkehrsinfrastrukturen vorzunehmen,
die zum Zeitpunkt der Annahme des VP im Rahmen ihrer Rechtsordnungen beschlossen sind
oder deren Bedarf gesetzlich festgestellt ist.

Art 9 VP sieht vor, dass sich die Vertragsparteien zur Férderung der Einrichtung und des
Ausbaus kundenfreundlicher und umweltgerechter offentlicher Verkehrssysteme verpflichten.
Die Vertragsparteien tun dies zu dem Zweck der nachhaltigen Aufrechterhaltung und
Verbesserung der Siedlungs- und Wirtschaftsstruktur sowie der Erholungs- und
Freizeitattraktivitat des Alpenraums. Bei Art 9 handelt es sich um eine Férderungspflicht der
Vertragsstaaten, die nicht hinreichend konkret ausgestaltet ist und daher einen weiten

Gestaltungsspielraum eroéffnet.

49 Vgl §1 UVP-G, BGBI 697/1993 idF | 80/2018.
50 Vgl Heuck, InfrastrukturmaBnahmen, S 164.
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Art 10 VP regelt den Eisenbahn- und Schiffsverkehr. Im Vergleich zu den Vorgaben fiir den
StralRenverkehr in Art 11 VP fallen die Bestimmungen weniger einschneidend aus und
enthalten lediglich Verhaltenspflichten mit einem weiten Gestaltungsspielraum fir die
Vertragsstaaten. Die Vertragsparteien unterstiitzen gemaf Art 10 Abs 1 die Verbesserung der
Bahninfrastrukturen durch den Bau und die Entwicklung groRRer alpenquerender Achsen
einschliel3lich der Anschlisse und angepasster Terminals (lit a), die weitere betriebliche
Optimierung sowie Modernisierung der Eisenbahn, insbesondere im grenziberschreitenden
Verkehr (lit b), Malnahmen mit dem Ziel, den Guterverkehr Uber langere Distanzen auf die
Eisenbahn zu verlagern und die Tarifierung der Verkehrsinfrastrukturen starker zu
harmonisieren (lit c), intermodale Transportsysteme sowie die Weiterentwicklung der
Eisenbahn (lit d) und die verstarkte Nutzung der Eisenbahn und die Schaffung
kundenfreundlicher Synergien zwischen dem Personenfern- und dem Regional- sowie
Ortsverkehr (lit €). In diesen Bestimmungen kommt auch der allgemeine Grundsatz der AK,
namlich die Verlagerung des alpinen Verkehrs von Straflte auf die Schiene, zum Ausdruck.
Wahrend Art 11 VP Hindernisse fur den Ausbau des hochrangigen StralRenverkehrs vorsieht,
soll gemafl Art 10 VP die Bahn- und Schiffinfrastruktur geférdert und modernisiert werden.
Eine effiziente Verkehrsverlagerung von der Stralle auf die Schiene kann schlief3lich nur
erreicht werden, wenn auch tatséchliche Transportalternativen angeboten werden kénnen.5’
Art 10 VP ist wiederum nicht hinreichend bestimmt, sodass seine rechtliche Tragweite gering
ausfallt. Die Vertragsstaaten verpflichten sich lediglich zu unterstitzenden MaRhahmen ohne
Ergebnispflicht.

Eine in Bezug auf das Osterreichische Verkehrsrecht besonders relevante Bestimmung findet
sich in Art 11 VP. Dieser sieht vor, dass die Vertragsparteien auf den Bau neuer hochrangiger
Stralden fur den alpenquerenden Verkehr verzichten. Die Tatbestandsmerkmale gilt es in der
Folge genauer zu betrachten.

Das Verzichten ist unter volkerrechtlichen Aspekten, wo alle Vertragsstaaten gleichberechtigt
auf einer Ebene stehen, als negatives Versprechen auszulegen, wonach die Vertragsparteien
den Bau neuer, hochrangiger alpenquerender Strallen unterlassen. Der Begriff Bau kommt in
mehreren Bestimmungen des VPs vor sowie auch die Begriffe Ausbau und Neubau. Angesicht
des Ziels des VPs spricht einiges dafiir den Begriff Bau als Uberbegriff fiir Neu- und Ausbauten
anzusehen, sodass beide Vorhaben von der Bestimmung erfasst werden, schlief3lich soll das
bisherige hochrangige alpine StralBennetz eben nicht erweitert werden.? Unter neuen
hochrangigen Stralen sind im Umkehrschluss aus Art 8 Abs 2 dritter Satz VP jene
hochrangigen Straflenprojekte zu verstehen, welche nach der Annahme des VP durch die

51 Vgl Heuck, Rechtliche Vorgaben des Verkehrsprotokolls, S 167.
52 Vgl Glantschnig, Artikel 11 Verkehrsprotokoll — Kann er das Schreckgespenst ,Alemagna“ verhindern? in
Essl/Schmid (Hrsg), Das Protokoll ,Verkehr* der Alpenkonvention (2019), S 35.
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Vertragsparteien aufgekommen sind. Es ist daher anzunehmen, dass der 31. Oktober 2000
als Stichtag dient, als sich die Vertragsstaaten im Zuge der sechsten Alpenkonferenz in Luzern
an diesem Tage auf den Vertragstext einigten.®® Hochrangige Straen sind in Art 2 UAbs 6 VP
als alle Autobahnen und mehrbahnige, kreuzungsfreie oder in der Verkehrswirkung ahnliche
Strallen definiert. Dabei ist gerade die Formulierung ,in der Verkehrswirkung &hnliche
StralBen” interessant, da sie einen Auffangtatbestand fir alle Strallen darstellt, die eben weder
Autobahnen noch mehrbahnig oder kreuzungsfrei sind und eine funktionale
Betrachtungsweise nach sich zieht. Es ist daher bei der Verkehrswirkung an eine Verbindungs-
oder Transitfunktion anzuknipfen. Als Beispiel soll eine Stralle dienen, die nicht nur vom
lokalen Verkehr verwendet wird, sondern auch zwei angrenzende Autobahnen miteinander
verbindet und somit Ersatz fir eine Hauptverbindung darstellt.>* Der letzte zu erérternde Begriff
ist jener des alpenquerenden Verkehrs. Das VP gibt diesbezliglich eine weite Legaldefinition
vor, die sich in Art 2 UAbs 1 VP findet. Als alpenquerender Verkehr ist demnach jener Verkehr
mit Ziel und Quelle auRerhalb des Alpenraumes gemeint. Sein Pendant stellt der inneralpine
Verkehr dar, welcher in Art 2 UAbs 2 als Verkehr mit dem Ziel und Quelle im Alpenraum
beziehungsweise der Verkehr mit Ziel oder Quelle im Alpenraum definiert wird. Es gilt zur
Unterscheidung daher wieder eine gesamthafte Betrachtung anzustreben, ob eine Stralte dem
alpenquerenden oder inneralpinen Verkehr zuzuordnen ist. Eine an sich inneralpine StralRe
kann daher in einer Gesamtbetrachtung eine alpenquerende Route darstellen, wenn durch sie
eine fehlende Verbindung erschlossen wird, wie dies etwa bei der S 36/37, der Murtal- und der
Klagenfurter SchnellstralBe, angenommen werden kann.%®
Abschlie3end bleibt auch noch die Frage zu klaren, ob Art 11 Abs 1 VP unmittelbar anwendbar
ist und sich somit der Einzelne vor nationalen Behdrden und Gerichten auf die Bestimmung
berufen kann. Dies ist zu bejahen, da Art 11 Abs 1 VP hinreichend bestimmt ist. Sinn und
Zweck der Regelung ist die ausnahmslose Unterbindung des Baus neuer hochrangiger
Strallen in Bezug auf den alpenquerenden Verkehr. Geschitzt soll gerade das Individuum,
seine Interessen, die menschliche Gesundheit und wichtige Naturgtter sein.%
Art 11 Abs 2 VP regelt im Gegensatz zu Abs 1 StraRenprojekte flr den inneralpinen Verkehr
und fihrt deren Zulassigkeit aus. So heildt es, dass ein hochrangiges Strallenprojekt fur den
inneralpinen Verkehr nur dann verwirklicht werden kann, wenn

- die in der AK festgelegten Zielsetzungen®” durch Vornahme entsprechender Vorsorge-

oder Ausgleichsmaflinahmen auf Grund des Ergebnisses einer UVP erreicht werden
kénnen (Art 11 Abs 2 lita VP),

53 \/gl Ebd S 36.

54 Vgl Glantschnig, Art 11 Verkehrsprotokoll, in Essl/Schmid (Hrsg), S 37.

5 \/gl Ebd S 38.

56 Vgl Heuck, InfrastrukturmafBnahmen, S 183.

57 Vgl Art 2 Abs 2 lit j der Alpenkonvention, BGBI 1995/477 idF BGBI Il 1999/18.
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- die Bedurfnisse nach Transportkapazitdten nicht durch eine bessere Auslastung
bestehender Strallen- und Bahnkapazitaten, durch den Aus- oder Neubau von Bahn-
und Schifffahrtsinfrastrukturen und die Verbesserung des kombinierten Verkehrs sowie
durch weitere verkehrsorganisatorische MaRnahmen erfillt werden kénnen (Art 11 Abs
2 litb VP),

- die ZweckmaRigkeitsprifung ergeben hat, dass das Projekt wirtschaftlich ist, die
Risiken beherrscht werden und die Umweltvertraglichkeitsprifung positiv ausgefallen
ist (Art 11 Abs 2 lit ¢ VP) und

- den Raumordnungsplanen/-programmen und der nachhaltigen Entwicklung Rechnung
getragen wird (Art 11 Abs 2 litd VP).

Art 11 Abs 2 VP stellt somit kein negatives Versprechen von Seiten der Vertragsparteien dar,
sondern regelt, unter welchen Voraussetzungen ein hochrangiges Stralienprojekt flr den
inneralpinen Verkehr verwirklicht werden kann. Dies ist ein Fall eines Erlaubnisvorbehalts.
Grundsatzlich ist die Verwirklichung hochrangiger StraRenprojekte verboten und nur unter den
eben angefihrten Gesichtspunkten zuldssig. Wiederum gilt es den Tatbestand zu analysieren.
Unter dem Begriff ,, Verwirklichung hochrangiger Stral3enprojekte”fallen bauliche Mallhahmen
unabhangig von ihrer Qualifikation als Neu- oder Ausbau.®® Zu den Ausfiihrungen einzelner
Begriffe siehe weiter oben. Wichtig scheint es jedoch, auf die einzelnen Voraussetzungen
naher einzugehen.

Gemal Art 11 Abs 2 lit a VP sollen die in der AK in Art 2 Abs 2 lit j festgelegten Ziele durch
Vornahme entsprechender Vorsorge- und Ausgleichsmaflinahmen auf Grund des Ergebnisses
einer UVP erreicht werden konnen. Die durch den Verkehr entstehenden Risiken und
Belastungen sollen ein ertragliches Maf} nicht Uberschreiten. Es wird demnach auf den zu
erbringenden Nachweis abgestellt, das Ziel des Sachgebiets Verkehr der AK zu erreichen.
Eine genaue Vorgabe dieses Nachweises enthalt die Bestimmung nicht, es dirften jedoch die
in Art 16 VP geregelten Umweltindikatoren Bertcksichtigung finden. Der Begriff der
wertraglichen Belastungen und Risiken® ist in Art 2 UAbs 3 VP definiert. Unter ertraglichen
Belastungen und Risiken sind jene Belastungen und Risiken zu verstehen, die im Rahmen von
UVPs und Risikoanalysen mit dem Ziel zu definieren sind, den Anstieg der Belastungen und
Risiken Einhalt zu gebieten und diese sowohl bei Neubauten wie auch bei bestehenden
Infrastrukturen mit erheblichen raumlichen Auswirkungen durch entsprechende MalRlhahmen
soweit erforderlich zu verringern. Art 11 Abs 2 lit a VP flhrt weiter aus, dass auf Basis einer
UVP fir entsprechende Vorsorge- und Ausgleichsmallhahmen zu sorgen ist. Im
Umkehrschluss stellt Art 11 Abs 2 lit a VP eine Hirde fir jene inneralpinen Verkehrsprojekte
dar, bei denen Umweltbeeintrachtigungen nicht durch Vorsorge- und AusgleichsmalRnahmen

ausgeglichen werden konnen. Unter die geforderten AusgleichsmalRnahmen fallen

58 \/gl Heuck, InfrastrukturmaBnahmen, S 187.
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ErsatzmalRnahmen, die geeignet sind, die Funktion des Naturhaushalts im Alpenraum
gleichwertig zu ersetzen und dabei auch das Landschaftsbild gerecht zu berticksichtigen. Eine
denkbare WiederherstellungsmaRnahme, wie sie das Naturschutzprotokoll®® kennt, ware als
Ausgleich zwar ebenso denkbar, scheitert jedoch beim Bau hochrangiger Strallen aus
praktischer Sicht.

Als weitere Voraussetzungen flr ein hochrangiges Stral3enprojekt des inneralpinen Verkehrs
dient eine Alternativenprifung nach Art 11 Abs 2 lit b VP. Diese verlangt, dass die Bedurfnisse
nach Transportkapazitaten nicht durch eine bessere Auslastung bestehender Strallen- und
Bahnkapazitaten, durch den Aus- oder Neubau von Bahn- und Schifffahrtsinfrastrukturen und
die Verbesserung des kombinierten Verkehrs sowie durch weitere verkehrsorganisatorische
MafRnahmen erfillt werden kénnen. Es gilt daher, fiir jedes hochrangige Verkehrsprojekt die
Alternativen zu evaluieren. In Frage kommen neben den in der Bestimmung nicht
abschlielRend angefiihrten MaBRnahmen auch andere geeignete verkehrsorganisatorische
MafRnahmen, um dem Umweltschutz moglichst gerecht zu werden. Als Beispiel soll etwa die
Implementierung eines Mautsystems dienen. Da der Bau hochrangiger Strallen mit einer
Erhdhung der Risiken und Belastungen der Umwelt einhergeht, ist davon auszugehen, dass
ein Neu- oder Ausbau der Eisenbahninfrastruktur die in der Regel umweltfreundlichere
Alternative darstellt.®°

Art 11 Abs 2 lit ¢ VP fordert als dritte Voraussetzung fiir inneralpine Verkehrsprojekte
hochrangiger Stralen, dass im Zuge einer ZweckmaRigkeitsprifung von einer
Wirtschaftlichkeit gesprochen werden kann, die UVP positiv ausgefallen ist und die Risiken
beherrschbar sind. In diesem Zusammenhang soll auch auf die Ausfihrungen der bereits
erdrterten Bestimmung des Art 8 Abs 1 VP verwiesen werden.

Als letztes Erfordernis gilt es, gemal® Art 11 Abs 2 lit d VP den Raumordnungsplanen und
-programmen sowie der nachhaltigen Entwicklung Rechnung zu tragen. Es wird also von den
Vertragsstaaten eingefordert, sich an die eigenen Raumordnungsplane und -programme zu
halten, welche auch den Bestimmungen des Protokolls Raumplanung und nachhaltige
Entwicklung®' entsprechen miissen. Zudem gilt es, eine nachhaltige Verkehrspolitik im Sinne
des oben erorterten Art 3 Abs 1 VP zu gewahrleisten. Es sind demnach die Belange der
Umwelt, Gesellschaft und Wirtschaft zu berlcksichtigen.

Art 11 Abs 2 VP ist wie auch Abs 1 hinreichend konkret bestimmt und somit wiederum als
unmittelbar anwendbar anzusehen. Abschlielend fihrt Art 11 Abs 3 VP aus, dass die
Vertragsparteien auf Grund der geographischen Verhaltnisse und der Siedlungsstruktur des
Alpenraums, die nicht in allen Fallen eine effiziente Bedienung mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln

erlauben, die Notwendigkeit der Schaffung und Erhaltung von ausreichend

59 Protokoll ,Naturschutz und Landschaftspflege”, BGBI 11l 2002/236 idF BGBI |1l 2005/113.
60 Vgl Heuck, InfrastrukturmafBnahmen, S 191.
67 Protokoll ,Raumplanung und nachhaltige Entwicklung®, BGBI Ill 2002/232 idF BGBI Il 2005/114.
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Verkehrsinfrastrukturen fiir einen funktionierenden Individualverkehr in den Randgebieten
anerkennen.

Art 12 VP nimmt die Vertragsparteien in die Pflicht, die Umweltbelastungen des Flugverkehrs
einschliellich des Fluglarms so weit wie moglich zu senken. Besonders auffallend ist die
Forderung des Art 12 Abs 2, der weiter ausfuhrt, dass o6ffentliche Verkehrssysteme von den
alpennahen Flughéfen in die verschiedenen Alpenregionen mit dem Ziel der Befriedigung der
Verkehrsnachfrage zu verbessern sind. Dies ohne die Belastung der Umwelt zu erhdhen.
Zudem sollen die Vertragsparteien so weit wie mdglich den Neubau von Flugh&fen und den
erheblichen Ausbau von bestehenden Flughafen im Alpenraum begrenzen. Besonders Abs 2
bietet viel klimafreundliches Potential, ist aber so wie auch Abs 1 nicht hinreichend bestimmt.
Art 13 VP enthalt die Anforderungen fur die weitere Erschliefung des Alpenraums durch
touristische Anlagen. Der Artikel stellt keinen absoluten Verbotstatbestand dar, sondern nimmt
die Behorden in die Pflicht zu erheben, ob sich die verkehrlichen Auswirkungen in einem, dem
VP entsprechenden, ertraglichen Ausmall bewegen. Zudem gilt es, Vorsorge- und
Ausgleichsmalinahmen vorzuschreiben, die im Einklang zur Zielerreichung der gesamten
Durchfuhrungsprotokolle stehen. Die in Art 13 VP enthaltene Ermachtigung an die Behorden,
MaRnahmen zu ftreffen, unterliegt einer Begriindungspflicht: Gefragt wird nach einer
nachvollziehbaren Offenlegung hinsichtlich der angeordneten MaRnahmen.5?

Art 16 VP ftragt den Titel ,Umweltqualitdtsziele, -standards und -indikatoren“. Diese
Bestimmung regelt die Festlegung von Umweltqualitdtszielen (auch Klimazielen) zur
Erreichung eines an die spezifischen Verhaltnisse des Alpenraums angepassten nachhaltigen
Verkehrs. Art 16 VP bietet eine Grundlage fur die Festsetzung von Klimaschutzindikatoren
im Bereich bundes- und landesrechtlicher Materien in Bezug auf den Verkehr im
Alpenraum, an welche die unterschiedlichsten Malnahmen, wie etwa solche
verkehrsplanerischer Natur, oder auch Verkehrsbeschrankungen anknipfen kdénnen. Auch

diese Vorgaben harren einer Umsetzung und einer daran anknipfenden Anwendung.

E. Verkehrsverlagerung mit Hilfe indirekter Verhaltenssteuerung

Neben den bisher erdrterten direkten Verhaltenssteuerungen sieht das Verkehrsprotokoll auch
die Schaffung indirekter Verhaltenssteuerung fur die jeweiligen Normadressaten vor, um auch
ihr Verhalten in eine umweltfreundlichere Richtung zu lenken. Dies kann unter anderem durch
noch zu beleuchtende 6konomische Instrumente erreicht werden.

Die Schaffung marktkonformer Anreize findet sich bereits in der Zielbestimmung des Art 1

Abs 1 lit a VP, um das Ziel der Verlagerung des Verkehrs auf die Schiene zu erreichen. Das

62 Vgl Mittermiiller, Erhohtes Verkehrsaufkommen als Folge neuer touristischer Anlagen, in Essl/Schmid (Hrsg),
Das Protokoll ,Verkehr” der Alpenkonvention (2019), S 54 und 55.
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Verkehrsprotokoll sieht daflir insbesondere ein verkehrsspezifisches Abgabensystem und die
Vornahme von KompensationsmafRhahmen vor.
Im VP finden sich mehrere Bestimmungen, die auf die EinfuUhrung eines verkehrsspezifischen
Abgabensystems abzielen. So finden sich in den bereits erorterten Tatbestanden des Art 3
Abs 1 lit ¢ sublit aa VP, Art 7 Abs 1 lit b VP und Art 10 Abs 1 lit ¢ VP Hinweise auf ein
Tarifierungssystem. Am deutlichsten kommt die Einfuhr eines solchen Systems jedoch in
Art 14 VP zum Ausdruck. Dieser sieht vor, dass die Vertragsstaaten schrittweise
verkehrsspezifische Abgabensysteme einflhren, welche es erlauben, auf gerechte Weise die
wahren Kosten zu decken. Um auf die Verkehrslenkungseffekte durch eine bessere
Anrechnung der wahren Kosten der verschiedenen Verkehrstrager hinzuwirken, einigen sich
die Vertragsparteien auf die Umsetzung des Verursacherprinzips und unterstiitzen die
Entwicklung und Anwendung eines Berechnungssystems zur Ermittlung der Wegekosten und
der externen Kosten. Dabei sollen Systeme eingeflihrt werden, die
- den Einsatz der umweltfreundlichsten Verkehrstrager und -mittel begunstigen (Art 14
lita VP);
- zu einer ausgewogeneren Nutzung der Verkehrsinfrastrukturen fihren (Art 14 lit b VP);
- Anreize bieten, Potentiale 6kologischer und soziodkonomischer Belastungsminderung
mit strukturellen und raumordnerischen MalRnahmen der Verkehrsbeeinflussung
vermehrt zu nutzen.
Art 14 VP zusammen mit Art 7 Abs 1 lit b VP sehen die Einfliihrung eines Wegekostensystems
auf Grundlage des Verursacherprinzips vor. Es ist dabei aufgrund des weiten
Gestaltungsspielraums an verschiedene Modelle zu denken. In Frage kommen daher
streckenabhangige Mauten, der Handel mit Transitrechten oder auch die Einflihrung
zeitabhangiger Benutzungsgebihren. Bei einem so ausgestalten Abgabensystem sollen die
Infrastrukturkosten und externen Kosten mitumfasst sein. Art 2 UAbs 4 VP definiert die
externen Kosten als Kosten, die nicht vom Nutzer von Gutern oder Diensten getragen werden.
Sie umfassen die Kosten fir die Infrastruktur, wo diese nicht angelastet werden, und die
Kosten fur Umweltverschmutzung, Larm, verkehrsbedingte Personen- und Sachschaden. Bei
dem zu errichtenden Abgabesystem stehen also aul3erfiskalische, umweltpolitische Ziele im
Vordergrund.®3
Kompensationsmalnahmen finden sich im VP flir den Bau hochrangiger inneralpiner Strallen
gemall Art 11 Abs 2 lit a VP, als dieser eine entsprechende Vorsorge- oder
Ausgleichsmalnahme aufgrund des Ergebnisses einer UVP vorschreibt. An dieser Stelle soll

auf die Ausflhrung zu Art 11 Abs 2 lit a VP verwiesen werden.

63 \/gl Heuck, Rechtliche Vorgaben aus dem Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention, S 168.
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VII. Judikatur und gelebte Praxis

Bemerkenswerterweise gibt es bislang keine Entscheidungen von Unionsgerichten, die sich
auf die Anwendung der AK bzw ihrer Durchflihrungsprotokolle beziehen. Das ist insoweit nicht
verstandlich, da die zentralen Normen des VPs unmittelbar anzuwenden waren und die
Chance, ein klimapolitisches Statement zu setzen, bislang ungenutzt geblieben ist. Sowohl in
den Verfahren vor dem EuGH zum sektoralen Fahrverbot auf der Inntalautobahn® als auch in
jenem zur Blockade der Brennerautobahn durch eine Umweltdemonstration®®, hatte der
Gerichtshof das Verkehrsprotokoll miteinbeziehen kénnen. Nur der Generalanwalt Jacobs im
Fall Schmidberger bezog sich in seinem Schlussantrag auf die Reduktion des
Individualverkehrs und die Verhangung bestimmter Fahrverbote im Sinne des VP und liel3
dessen Ziele bei der Rechtfertigung von Eingriffen der Grundfreiheiten miteinflieRen.®®

Da seit 2013 das Verkehrsprotokoll mittlerweile unmittelbares Unionsrecht darstellt, kdnnte
sich in Zukunft jedoch ein anderes Bild abzeichnen. Denkbar ware daher eine
Berucksichtigung bei der Interpretation der einzelnen Grundfreiheiten, insbesondere fiir das
Verbot von mengenmafigen Beschrankungen und MalBnahmen gleicher Wirkung gemaf
Art 34 AEUV. Letztgenannter Artikel wird gerne herangezogen, um den immensen
alpenquerenden LKW-Verkehr zu stltzen. Die Zielbestimmungen der Art 1 und 3 VP sowie
der Vorrang des offentlichen Verkehrs gemaf Art 9 VP kdnnten als Argumente herangezogen
werden, um Eingriffe in die Warenverkehrsfreiheit als zwingende Erfordernisse des

Allgemeininteresses rechtfertigen zu kdnnen.®”

Auf nationaler Ebene Iasst sich eine ebenso zuriickhaltende Position gegeniber der AK und
ihren Durchfuhrungsprotokollen erkennen. Diese Haltung l&sst sich am Beispiel des
Verkehrsprojekts zur S 36 / S 37 veranschaulichen. Wie bereits oben erortert, sind diese
Schnellstralen in einer Gesamtbetrachtung jedenfalls als alpenquerend einzustufen. Der
VfGH sah jedoch in seinem Erkenntnis®® die Ausnahmebestimmung des Art 8 Abs 2 VP als
schlagend an und begriindete dies damit, dass Streckenteile, namlich die der B 317, bereits
in das Verzeichnis 3 (Bundesstraften B) im BStG 1971% aufgenommen wurden und 2002
lediglich in das Verzeichnis 2 (BundesstraRen S) tbergefiihrt worden sei. Dabei verkennt der
VfGH, dass die S 36 erst seit 2002 als Schnellstral’e ausgewiesen ist und sie weder vom

Ausbaugrad noch von der Trassenfuhrung der B 317 gleicht. Hinsichtlich der S 37 gilt

64 EuGH, Rs C-28/09, Kommission /Osterreich, ECLI:EU:C:2011:854.

65 EuGH, Rs C-112/00, Schmidberger, ECLI:EU:C:2003:333.

66 SchlA GA Jacobs, Rs C-112/00, ECLI:EU:C:2002:437, Rz 3, 108.

67 /gl Schroeder, Das Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention, in Essl/Schmid (Hrsg), S21-22.
68 \/fSIg 19.126/2010.

69 BGBI 286/1971 idF BGBI | 182/1999.

28



UNIVERSITAT GRAZ
UNIVERSITY OF GRAZ

L TAFFX JXU

JOHANNES KEPLER
uuuuuuuuuuuuu

festzuhalten, dass sie erst im Jahre 2006 in das BStG aufgenommen wurde. Demzufolge kann
weder fur die S 36 noch fur die S 37 der Ausnahmetatbestand des Art 8 Abs 2 VP im
Gegensatz zum Erkenntnis des VfGH als anwendbar angesehen werden.”® Leider wurde mit
dieser Entscheidung das Potential des Art 11 VP nicht genutzt.

Das umweltrechtliche Potential der AK und vor allem des VPs lasst sich nur dann entfalten,
wenn nationale Behérden und Gerichte ihre unmittelbar anwendbaren Normen auch
tatsachlich im Zuge verkehrs-, planungs- und umweltrechtlicher Verfahren anwenden, was sie
bislang vermissen lassen. Bei Zweifeln besteht immer noch die Moglichkeit den EuGH

anzurufen, in hochstinstanzlichen Verfahren besteht die Pflicht hierfiir von Amts wegen.”

VIll. Resuimee

Die Alpenkonvention und ihr Durchfiihrungsprotokoll Verkehr stellen fiir Osterreich sowohl
verbindliches Volker- als auch Unionsrecht dar. Ihr Hauptanliegen liegt in der Umsetzung einer
auf die Alpen zugeschnittenen Umweltpolitik, deren wichtigste Ziele in der Senkung der
Belastungen und Risiken des inneralpinen und alpenquerenden Verkehrs sowie in der
Verlagerung desselben von der Schiene auf die Stralte sind.

Aus der volkerrechtlichen und unionsrechtlichen Verbindlichkeit Osterreichs I4sst sich eine
doppelte Bindungswirkung ableiten. Diese hat zur Folge, dass der Osterreichische
Gesetzgeber in die Pflicht genommen wird, den Vorgaben zu entsprechen bzw die Vorgaben
des VPs in den jeweiligen Materiengesetzen umzusetzen. Es gilt daher, die im VP bereits
erarbeiteten umweltpolitischen Vorgaben in geeigneter Weise zu implementieren und
gegebenenfalls zu erweitern. Dies geht Hand in Hand mit dem Erfordernis, bereits jetzt alle
davon berGhrten nationalen Behdérden und Gerichte zur Anwendung der
Protokollbestimmungen — soweit Vollzugstauglichkeit gegeben ist oder qua Interpretation
hergestellt werden kann — zu bewegen.

Ziel des Alpenkonventionsbegleitgesetzes ist es, die Normen des VP der AK zu konkretisieren
und damit die Inhalte der AK gemessen am Standard des Art 18 B-VG anwendbar zu machen.
Dabei soll das neue nationale Mobilitdtsgesetz genutzt werden, um auf diesem Wege das
Osterreichische Verkehrsrecht im Sinne der Zielvorgaben der AK und des VPs zu beeinflussen.
Das VP sieht in seinen Bestimmungen mehr oder weniger hinreichend konkrete Vorgaben fur
seine Vertragsparteien vor. Wahrend zum Beispiel Art 11 VP ein effektives Mittel darstellt, um
den Bau neuer, hochrangiger Straf3en fiir den alpenquerenden Raum zu verhindern und indem

die Verwirklichung von Bauvorhaben fur neue, hochrangige, inneralpine Straf’en an strenge

70 Vgl Glantschnig, Art 11 Verkehrsprotokoll, in Essl/Schmid (Hrsg), S 38.
71 Vgl Schroeder, Das Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention, in Essl/Schmid (Hrsg), S 32.
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Bedingungen geknipft ist, sehen andere Bestimmungen blof3 eine Férderpflicht vor, oder
fordern lediglich unterstitzende Malinhahmen.

Die Effektivitat des VPs leidet auch darunter, dass abgesehen von Bestimmungen, wie die
erwahnten zum Straflenbau in Art 11 VP oder in Art 8 VP, doch einige Artikel nicht hinreichend
konkret im Sinne des nationalen Legalitatsprinzips formuliert sind. Bislang sind derartige
Bestimmungen, wie beispielsweise in Art 3 oder 7 VP, von der Gesetzgebung und Vollziehung
lediglich entsprechend zu bertcksichtigen. Genau hier besteht Handlungsbedarf. Genau jene
nicht hinreichend konkretisierten Bestimmungen gilt es durch ein Begleitgesetz aufzugreifen
und ihre Anwendbarkeit zu gewahrleisten. Es gilt dabei, zentrale Unscharfen zu liberwinden
und detailliertere Ausfiihrungsbestimmungen zu schaffen, die die erforderliche
Bestimmtheit und damit Vollzugstauglichkeit nach sich ziehen. Daran anknipfend raumt
Art 6 auch die Moglichkeit ein, zum Schutz des 6kologisch sensiblen Alpenraumes sowie aus
Grinden der Gesundheit, der Sicherheit und des Umweltschutzes MalRnahmen zu treffen, die
Uber die im VP vorgesehenen hinausgehen.

Diesen Grunduberlegungen folgend bedarf es fir die Ausgestaltung eines
Alpenkonventionsbegleitgesetzes eines Entwurfes, der folgende Regelungen vorsieht:

- Ziel ist die klimavertragliche Verkehrsabwicklung im Sinne der AK und des VPs.

- Der Anwendungsbereich und die Begriffsbestimmungen decken sich mit jenen der AK
und des VPs.

- Es bedarf einer konkreten Zustandigkeitsregelung zur Wahrung der Interessen der
alpinen Umwelt zum Schutz vor schadlichen Umwelteinflissen.

- Umsetzung des Art 16 VP: Erhebung von Umweltindikatoren fir nachhaltigen
klimagerechten Verkehr in den Alpen, deren zustéandige Stelle sowie Regelungen zur
Auswertung der erhobenen Indikatoren.

- Umsetzung des Art 3 iVm Art 10 VP: Einordnung verkehrsrelevanter Umweltindikatoren
und anknipfend daran entsprechende verkehrsbeschrankende MalRnahmen.

- Einrichtung einer Mobilitatskoordinationsstelle, wie im Klimaaktionsplan beschrieben.

- Umsetzung einer ZweckmaRigkeitsprifung im Sinne des Art 2 UAbs 12 iVm Art 8 VP

- Klarstellung des Verzichts fur den Bau hochrangiger Stral3en fir den alpenquerenden
Raum (Art 11 Abs 2 VP).

- Umsetzung von Art 10 VP: Gutertransporte ab einer gewissen Tonne mit einer
Transportstrecke von Uber X km haben per Bahn oder durch andere Verkehrsmittel mit
gleichwertigem oder geringerem Schadstoffpotential zu erfolgen.

- Vorsorge- und AusgleichsmalRnahmen hinsichtlich der weiteren ErschlielRung

touristischer Anlagen (Umsetzung des Art 13 VP).
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IX. Checkliste der relevanten Bestimmungen des Protokolls Verkehr

Norm

Beschreibung und Ziele

Bestimmtheit

Konnex Umsetzungsmoglichkeiten

Artikel 1

Artikel 2

Artikel 3
Abs 1

Artikel 3
Abs 2

Verpflichtung der
Vertragsparteien zur nachhaltigen Verkehrspolitik
unter Wahrung des Vorsorge- Vermeidungs- und

Verursacherprinzips

Keine Ziele, sondern Legaldefinitionen

Verpflichtung der Vertragsparteien zu einer
abgestimmten Umwelt- und Verkehrspolitik zur
Begrenzung verkehrsbedingter Belastungen und
Risiken
Reduktion von CO2 auf ein Mal3 welches die
Tragfahigkeit der betroffenen Umweltmedien nicht
uberfordert

Entwicklung von nationalen, regionalen und
lokalen Zielvorgaben und MalRnahmen mit
Berucksichtigung der naturraumlichen

Generell gehaltene
Zielbestimmungen, die den
Vertragsparteien eine
ergebnisbezogene
Verantwortung auferlegt

~

Begriffsbestimmungen

Rechtlich verbindliche
Zielsetzung, die die
Mitgliedsstaaten noch
konkretisieren kbnnen

Besondere Bestimmung von
Sensibilitat des | klimabezogenen Kriterien der
Alpenraums im = Verkehrspolitik im Alpenraum

Hinblick auf (auch verkehrsbeschran-
die Klima- kende MalRnahmen sind
thematik fur maoglich)
verkehrsbe-
zogene Ver-
kehrsgesetze
(Strale,
Schiene)
StVO, BStG, Bietet eine Grundlage fur
Raumordnung Uber Geschwindigkeits-

beschrankungen bzw Nacht-
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Artikel 6

Artikel 7
Abs 1
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wirtschaftlichen und soziokulturellen
Gegebenheiten

Berucksichtigung der Ziele in den anderen
Politiken

Moglichkeit zur Ergreifung weitergehender
Malinahmen auf Grund naturrdumlicher
Gegebenheiten bzw aus Grinden der Gesundheit,
Sicherheit und des Umweltschutzes

Verpflichtung zu einem aufeinander abgestimmten
grenzuberschreitenden Verkehrsnetzwerk mit
Fokus auf intermodale Transportsysteme und die
bestmogliche Nutzung bestehender
Verkehrssysteme und -infrastrukturen durch den
Einsatz von Telematik

Weiters wird auch eine Verkehrsbeeinflussung
durch raumordnerische und strukturelle
Malinahmen zur Verlagerung der
Transportleistungen auf umweltfreundlichere
Verkehrsmittel gefordert

NNNNNNNNNNNNNN
sssssssssss

und Sonntagsfahrverbote
hinausgehende
Verkehrsbeschrankung

Art 6 VP dient als Appell an
die nationalen Gesetzgeber
zum umfassenden
Klimaschutz

Ergebnisférderungspflicht Raumord-
hinsichtlich der Abstimmung nungsG,

der Verkehrstrager-, mittel und | Raumordnung
-arten sowie der Begunstigung

Besonderes Augenmerkt soll
auf ein vernetztes,
Grenzuberschreitendes

sprogramme, Verkehrsnetzwerk gelegt
der Intermodalitat BStG, One werden, wobei der Fokus auf
~ MobilityG, den Intermodalen Verkehr
OPNRV-G, liegt. Auch eine integrale
Ergebnispflicht hinsichtlich des StVO, Fahrplanentwicklung und
Einsatzes von Telematik und | BundesbahnG eine Neuausrichtung des
der Erschlieflung von Schienenverkehrs sind
Reduktionspotentialen im anzustreben.
Verkehrsaufkommen Zu denken ware an die
+

Umsetzung des “Europatakts”®
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Artikel 7
Abs 2

Sicherung der Verkehrswege vor Naturgefahren
sowie in Gebieten mit besonderen
Verkehrsbelastungen zum Schutz der Menschen
und der Umwelt zur schrittweisen Reduktion der
Schadstoff- und Larmemissionen auf Grundlage
der bestverfugbaren Technologie

Artikel 8 Zweckmaligkeits- und
Umweltvertraglichkeitspriufungen sowie
Risikoanalysen bei gro3en Neubauten und
wesentlichen Anderungen oder Ausbauen

vorhandener Verkehrsinfrastrukturen

Koordination bei der Planung der

Verkehrsinfrastruktur im Alpenraum

Artikel 9 Einrichtung und Ausbau kundenfreundlicher und
umweltgerechter 6ffentlicher Verkehrssysteme

NNNNNNNNNNNNNN
sssssssssss

,Die Vertragsparteien
verpflichten sich, die
erforderlichen MalBnahmen
bestmdglich vorzunehmen* -
es wird den Vertragsparteien
ein sehr hohes Schutzniveau
abverlangt

Ausreichend bestimmt
+

Nicht hinreichend konkret,

lediglich eine Férderungspflicht

Raumordnung
und Bauord-
nungen, BStG

UVP-G,
Bauordnun-
gen, Raum-

planung

SUPs

One MobilityG,
Bundesbahn-
gesetz,
Eisenbahn-
gesetz,
OPNRV-G
Carsharing-G

Lawinen- oder
Erdrutschschutz sowie der
Erhalt von Schutzwaldern

Sorgfaltige Trassenplanung
mit Mindestabstanden zur

Stral3e sowie

Larmschutzbauten

Wurde weitestgehend bereits
umgesetzt, jedoch geht die
Zweckmaligkeitsprifung
uber die etablierten
Prifungen hinaus und bedarf
einer Umsetzung

Realisierbar durch das One
Mobility Gesetz bzw dem
Ausbau und der
Verbesserung des
Schienenpersonalverkehrs
sowie dessen Erganzung
durch hochrangige
Busverkehre

Attraktivitatssteigerung des
Offentlichen Verkehrs
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Verbesserung der Bahninfrastrukturen durch den
Bau und die Entwicklung grofl3er alpenquerender
Achsen einschlief3lich der Anschlisse und
angepasster Terminals

Verzicht auf den Bau neuer hochrangiger Stralen
fur den alpenquerenden Verkehr

Zulassigkeit fir hochrangige Stralenprojekte des
inneralpinen Verkehrs unter erschwerten Auflagen:
- Vorsorge- und Ausgleichmal3nahmen
- Alternativenprufung gegenuber Bahnverkehr

sssssssssss

~

Betrifft den Guterverkehr,
Modernisierung, Intermodalitat
sowie die Schaffung von
Synergien zwischen Fern- und
Nahverkehr im
Personenverkehr

Bundesbahn-
gesetz,
Eisenbahn-
gesetz,
OPNRV-G

Raumord-
nungen
BStG

Raumord-
nungen
BStG, UVP-G,
SUPs

(WLAN, Ladestationen,
verbesserte
Fahrgastinformation sowie
Ausbau der Abteilungen flr
Fahrrader)

Art 10 ist direkter Ausfluss
des allgemeinen Grundsatzes
der AK. Eine effiziente
Verkehrsverlagerung von der
Strale auf die Schiene kann
allerdings nur erreicht
werden, wenn tatsachliche
Transportalternativen
geboten werden kdnnen,
siehe auch zu Art 9

Als direktes Verbot, eine
Norm von erheblichem
klimaschutzrechtlichem

Potential, das durch eine

einschrankende Judikatur

unterlaufen wird (siehe unten:
Judikatur und Praxis)
Besonderes Augenmerk soll
hierbei auch auf die
Vorsorge- und
AusgleichsmalRnahmen
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- Positive ZweckemaRigkeitsprufung,
Risikoanalyse und UVP
- Berucksichtigung von
Raumordnungsplanen/- programmen und
der nachhaltigen Entwicklung

Artikel 12 = Senkung der Umweltbelastungen des Flugverkehrs
einschlieBlich des Fluglarms, die Verbesserung
des offentlichen Verkehrssystems von alpennahen
Flughafen in die verschiedenen Alpenregionen und
die Begrenzung des Neubaus von Flughafen sowie
des erheblichen Ausbaus von bestehenden
Flughafen

Artikel 13 = Vorsorge- und Ausgleichsmalinahmen hinsichtlich
der weiteren Erschlie3ung touristischer Anlagen
sowie die Schaffung und Erhaltung von
verkehrsberuhigten und verkehrsfreien Zonen.

MalRnahmen zur autofreien Anreise und des
autofreien Aufenthalts von Urlaubsgasten

LFG,
OPNRV-G

OPNRV-G
Ansatz fur
Zero-
Emission-
zonen und
regulatore
Sandboxes

gelegt werden, wie zB einer
angepassten Trassenfuhrung
und
Neubewaldung/Begriinung
fur jeden neuen Meter
Asphalt

Die Norm gebietet eine Uber
die Staatsgrenzen
hinausgehende Vernetzung
der alpennahen Flughafen
und deren
Transportmoglichkeiten
Eine koordinierte Verkehrs-
und Flugverkehrspolitik bietet
enormes klimaforderndes
Potential

Ausbau des offentlichen
Verkehrsnetzes und einer
abgestimmten
Osterreichweiten Planung
eines Mikro-OV sowie
Sharing Angebote auch zu
touristischen Zwecken
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Artikel 14 Einflhrung eines verkehrsspezifischen
Abgabensystems mit dem Ziel:
- Begunstigung der umweltfreundlichsten
Verkehrstrager und -mittel
- Einer ausgewogenen Nutzung der
Verkehrsinfrastruktur
- Strukturelle Malnahmen der
Verkehrsbeeinflussung zur 6kologischen
und soziodkonomischen
Belastungsminderung

Artikel 16 Festlegung von Umweltqualitatszielen (auch
Klimazielen) zur Erreichung eines an die
spezifischen Verhaltnisse des Alpenraums
angepassten nachhaltigen Verkehrs

Legende: + bedeutet klimafreundlich, - bedeutet klimaschadlich, ~ bedeutet klimaneutral

Wegekosten- Es gilt auf das Ergebnis der
RL Verhandlungen zur
Wegekosten-RL abzuwarten

In Frage kommen jedoch
streckenabhangige Mauten,
der Handel mit Transitrechten
oder auch die Einfuhrung
zeitabhangiger
Benutzungsgebihren sowie
die Forderung
umweltfreundlicherer
Verkehrsmittel und
Nullemissionszonen

Moglichkeit der Festsetzung
von Klimaschutzindikatoren
im Bereich bundes- und
landesrechtlicher Materien
soweit Bezug zum Verkehr im
Alpenraum
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