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WALTER DANZ*

Problemlosungsstrategien im Alpenraum

Beispiele: der Bayerische Alpenplan und das CIPR A-Leitbild fiir eine Alpenkonvention
1. Der deutsche Alpenraum: Strukturen, Entwicklungen, Probleme

Der deutsche Alpenraum liegt vollstidndig innerhalb des Freistaates Bayern. Damit ist
von den Alpenproblemen nur ein deutsches Bundesland betroffen. Rechnet man zum
deutschen (= bayerischen) Alpenraum alle Gemeinden, die Anteil an dem im Landes-
entwicklungsprogramm Bayern abgegrenzten Gebiet «Erholungslandschaft Alpen» (=
Gebiet des sogenannten «Alpenplans») haben, so umfasst er gut 4% der Bevolkerung
und knapp 8% der Fliche Bayerns. Der deutsche Anteil an der Bevolkerung des
gesamten Alpenraums betrégt rund 6%, der Flachenanteil rund 3%. Im Verhiltnis zu den
Nachbarlindern, insbesondere zu Osterreich und Italien, deren Anteil jeweils mehr als
30% an der Gesamtbevolkerung bzw. der Gesamtfliche der Alpen ausmacht, ist der
Anteil der Bundesrepublik Deutschland am Alpenraum sehr gering.

Der deutsche Alpenraum erfiillt aufgrund seiner Lage im Zentrum Europas, seiner
siedlungs- und verkehrsstrukturellen Voraussetzungen sowie seines okologischen
Potentials wichtige Funktionen fiir das Bundesgebiet, vor allem fiir Bayern. Er ist in
erster Linie Lebens- und Wirtschaftsraum fiir rund 450 000 ortsanséssige Menschen.
Die Bevolkerungsdichte ist, bezogen auf die bebauten Gebiete, in vielen Alpengemein-
den vergleichbar mit jener des Verdichtungsraumes Miinchen. Auch die Bevolkerungs-
entwicklung seit 1970 ist mit jener des grossen Verdichtungsraumes Miinchen ver-
gleichbar: Die hochentwickelten Fremdenverkehrsorte Oberstdorf, Garmisch-Parten-
kirchenund Berchtesgaden weisen Bevolkerungsriickgénge auf, wihrend die urspriing-
lich ldndlichen Gemeinden des Alpenvorlandes starke Bevolkerungszuwichse zu
verzeichnen hatten.

Die Landwirtschaft des bayerischen Alpenraumes ist im wesentlichen von kleinbéu-
erlichen Betrieben geprégt, deren Zahl in der ersten Hélfte der achtziger Jahre um bis
zu 40% je Gemeinde abgenommen hat. Interessant ist die Tatsache, dass es eine ganze
Reihe von Gemeinden mit Zunahme landwirtschaftlicher Betriebe gibt. Hierbei handelt
es sich um sogenannte Freizeit- bzw. Hobbybauern sowie um eine erhebliche Zunahme
von Reiterhofen.

* Adresse des Verfassers: Dr. WALTER Danz, Vizeprisident der CIPRA c/o Deutscher Alpenverein, Prater-
insel 5, D-8000 Miinchen
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Neben der Funktion als Lebens- und Wirtschaftsraum erfiillt der deutsche Alpenraum
eine wichtige Funktion als Erholungsraum fiir rund 4 Mio. Urlaubsgiste mit insgesamt
mehr als 26 Mio. Gisteiibernachtungen pro Jahr. Zusitzlich ist er Naherholungsraum
fiir Stidbayern und Siidwiirttemberg mit einem Bevoélkerungspotential von rund 10 Mio.
Einwohnern. Die Fremdenverkehrsintensitit (Gésteiibernachtungen je 1 000 Einwoh-
ner) ist besonders hoch in den Zwei-Saison-Gemeinden des eigentlichen Alpenraums
in Grenznihe zu Osterreich. Zwar gibt es kaum Gemeinden mit iiberwiegendem
Winterfremdenverkehr (Ausnahme: Reit i. Winkl), doch hat die iiberwiegende Anzahl
der Gemeinden des deutschen Alpenraums einen Anteil von mehr als 33% der Giste-
ibernachtungen im Winterhalbjahr. Entsprechend hoch ist der Erschliessungsgrad
mit Seilbahnen und Skiliften, verbunden mit hohen Belastungen fiir Natur und Land-
schaft.

Ineiner Alpenbiotopkartierung wurden die schutzwiirdigen Biotope, die Sanierungs-
flichen («Schonflichen») und die Flichen mit 6kologisch tragbarer Nutzung aufge-
nommen. Diese Kartierung bildet eine wichtige Grundlage bei Standortentscheidungen
im Rahmen der weiteren infrastrukturellen und touristischen Entwicklung des deut-
schen Alpenraumes. Die Biotopkartierung weist aus, dass der deutsche Alpenraum
Lebensstitte und Riickzugsgebiet fiir viele inzwischen selten gewordene Tier- und
Pflanzenarten ist, teilweise sogar letzter Standort innerhalb der Bundesrepublik
Deutschland. Dariiber hinaus ist der deutsche Alpenraum Trager wichtiger 6kologischer
Funktionen im landesweiten Naturhaushalt, insbesondere im Klima- und Wasserhaus-
halt.

Schliesslich erfiillt der deutsche Alpenraum — ebenso wie derjenige Tirols und
Siidtirols —eine in den vergangenen Jahren immer bedeutsamer gewordene Funktion als
Transitraum. Die wichtigsten Fernstrassenverbindungen fiihren aus der Rheinschiene
als européischer Hauptverdichtungsachse iiber Stuttgart—Ulm-Fiissen—Tirol-Italien,
Miinchen—Garmisch-Partenkirchen—Tirol-Italien, = Miinchen—Kiefersfelden—Tirol-
Italien, Miinchen—Salzburg—Siidosteuropa.

Der Transitverkehr, vor allem der Strassengiiterverkehr beeintrichtigt die Menschen
in den deutschen Alpentidlern ebenso wie jene im Osterreichischen Alpenraum, wo
inzwischen durch den entschlossenen Widerstand der Bevolkerung iiber Nacht-, Sonn-
und Feiertagsfahrverbote fiir LKW eine spiirbare Entlastung bei den Lirm- und Luft-
schadstoffemissionen festgestellt werden konnte.

Diese und eine Fiille anderer Belastungen sind nicht zuletzt eine Folge der Tatsache,
dass der deutsche Alpenraum mit seinem Verdichtungsraum Miinchen im Vorland eine
hohe Konzentration von Bevolkerung und Arbeitspldtzen aufweist. Da nur rund 20%
der Gesamtfliche (zum Vergleich: Tirol 11%) fiir Siedlungs-, Wirtschafts- und Ver-
kehrszwecke in den Alpentilern zur Verfiigung stehen, ergibt sich in diesen Télern eine
durchschnittliche Nettosiedlungsdichte von mehr als 400 Einwohnern je Quadratkilo-
meter theoretisch besiedelbarer Fliche. In den dichtbesiedelten Haupttédlern mit ihren
gebiindelten Ver- und Entsorgungsinfrastrukturen liegen die Nettosiedlungsdichten
noch erheblich hoher. Weitere siedlungsstrukturelle Merkmale sind ein hoher Anteil von
Zweitwohnungen, ein zum Beispiel dem Verdichtungsraum Miinchen entsprechender



W. Danz, Problemldsungsstrategien im Alpenraum 137

Anteil von neu errichteten Gebiuden mit drei und mehr Wohnungen (Appartementhiu-
sern), ein extrem hoher Anteil des Dienstleistungssektors sowie eine Ausstattung mit
Freizeiteinrichtungen, die pro Kopf der Bevilkerung weit iiber dem Bundesdurch-
schnitt liegt.

Die vielfiltigen und rdumlich hiufig intensiven Nutzungsanspriiche fiihren zu
Konflikten mit der Aufrechterhaltung der Stabilitit eines hochempfindlichen Okosy-
stems. Besondere Probleme liegen im deutschen Alpenraum etwa in der Beeintrichti-
gung des Bodens und der Hangstabilitit durch iberméssige Freizeitnutzung, vor allem
durch den Pistenskilauf, durch Schadstoffeintrige und in Teilbereichen auch durch die
Land- und Forstwirtschaft. Dariiber hinaus steigen die Gefahren im deutschen Alpen-
raum durch eine Beeintrachtigung der Schutzfunktionen des Bergwaldes (etwa 80% der
Bergwaldfliche sind durch erkrankte Walder geschidigt). Die iiberhohten Wildbestidn-
de von Hirschen, Rehen und Gemsen sowie die zusitzlichen Belastungen des Waldes
durch die nach wie vor in weiten Bereichen nicht bereinigte Waldweide belasten die
Schutzwilder zusitzlich, so dass sie sich nicht mehr auf natiirliche Weise verjiingen
konnen. Hinzu kommen Eintrag und/oder Einleitung von Schadstoffen in die alpinen
Gewisser hiufig bereits ab der Quelle, so dass die meisten Oberflichengewisser, aber
inzwischen auch das Grundwasser zunechmend beeintrachtigt werden.

Dariiber hinaus trigt die weitrdumige Verfrachtung von Luftschadstoffen zur Sché-
digung des Bergwaldes und damit zur Schwichung seiner Schutzfunktionen bei.

Das Landesentwicklungsprogramm Bayern, dessen Ziele von allen offentlichen
Planungstrigern bei ihren raumbedeutsamen Planungen und Massnahmen als rechts-
verbindliche Vorgaben zu beachten sind, bietet die Moglichkeit, die anthropogenen
Einwirkungen im Alpenraum im Sinne des vorbeugenden Umweltschutzes umweltver-
traglicher zu gestalten bzw. zu begrenzen.

2. Der Bayerische Alpenplan: Modell fiir Problemlosungen

Als wirksames landesplanerisches Instrument zum Ausgleich zwischen den vielfiltigen
Anspriichen an den Alpenraum hat sich der Teilabschnitt «Erholungslandschaft Alpen»
des Landesentwicklungsprogramms Bayern erwiesen. Als vorbeugendes Konzept zur
Verhinderung einer Uberlastung von Natur und Landschaft regelt er die Zulissigkeit
von Verkehrserschliessungsmassnahmen in Abhéngigkeit von der 6kologischen Belast-
barkeit einzelner Teilrdume des Alpengebietes. Verkehrsvorhaben, die der Regelung
dieses «Alpenplanes» unterliegen, sind Bergbahnen und Lifte fiir den 6ffentlichen
Personenverkehr, Ski-, Grasski- sowie Skibobabfahrten, Rodel- und Sommerrutsch-
bahnen, Strassen und Wege sowie Flugplatze.

Nach dem Bayerischen Alpenplan ist das Alpengebiet in drei Zonen eingeteilt, fiir die
unterschiedliche Nutzungseinschrinkungen gelten:

— Zone A («Erschliessungszone») deckt rund 35% des Gebiets ab und erstreckt sich im
wesentlichen auf die besiedelten Talbereiche und den Umgriff bereits vorhandener
Erschliessungsanlagen. Hier sind die Vorhaben mit Ausnahme von Flughédfen und
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Landeplitzen grundsitzlich unbedenklich, soweit sie nicht durch Eingriffe in den
Wasserhaushalt zu Bodenerosionen fiihren kénnen oder die weitere land- und
forstwirtschaftliche Bewirtschaftung gefiahrden. Sofern es sich um iiberértlich raum-
bedeutsame Vorhaben handelt, ist eine landesplanerische Uberpriifung (Raumord-
nungsverfahren) erforderlich.

— InZone B («Pufferzone»), die rund 23% des Gebietes umfasst, bediirfen die Vorhaben
einer besonders sorgfiltigen und eingehenden landesplanerischen Abwiagung mit
anderen Belangen, vor allem im Rahmen von Raumordnungsverfahren.

— Zone C («Ruhezone») umfasst rund 42% des Gebietes und enthilt die besonders
schutzwiirdigen Teilrdume, vor allem die grossraumigen Naturschutzgebiete. Hier
sind die Vorhaben landesplanerisch unzuléssig, mit Ausnahme notwendiger landes-
kultureller Massnahmen, wie beispielsweise des erforderlichen land- und forstwirt-
schaftlichen Wegebaus.

Mit diesem «Alpenplan», der bereits im Jahre 1972 als vorgezogener Teilabschnitt des
Landesentwicklungsprogramms Bayern in Kraft getreten ist, hat die Bayerische Staats-
regierung relativ frilhzeitig dafiir Sorge getragen, dass in der Zone C keine neue
Bergbahn mehr gebaut worden ist.

Allerdings darf nicht verschwiegen werden, dass es sich beim Bayerischen Alpenplan
nur um ein Modell zur Lésung von Konflikten handelt, die durch die Verkehrserschlies-
sung bzw. die Tourismusentwicklung verursacht werden. Er ist also ein sektorales
Teilmodell zur Steuerung der Entwicklung im Bereich von Verkehr und Tourismus. Er
regelt demgegeniiber nicht Erschliessungsvorhaben der Land-, Forst- und Wasserwirt-
schaft sowie der Energiewirtschaft. Seine Zonen beriicksichtigen auch nicht die
Ergebnisse der Biotopkartierung, die erst zu einem spéteren Zeitpunkt fertiggestellt
werden konnte.

Als Modell fiir umwelt- und raumvertrigliche Problemldsungen in den Alpen bedarf
es einer Fortentwicklung des Alpenplanes vom bisherigen verkehrsbezogenen Fach-
plan zu einem umfassenden Raumordnungsplan mit starker 6kologischer Komponente.
Nur so liesse sich der galoppierende Schwund an Tier- und Pflanzenarten im Alpenraum
vermindern. Voraussetzung ist jedoch eine grenziiberschreitende Zusammenarbeit mit
dem Ziel, schutzwiirdige und schutzbediirftige Flichen beiderseits von Staatsgrenzen
unter einen vergleichbaren Schutz zu stellen. Dieses und eine Fiille weiterer Ziele
verfolgt die CIPRA-Initiative einer Alpenkonvention.

3. Die Alpenkonvention: Rechtsverbindliche Umweltpolitik alpenweit

Die Internationale Alpenschutzkommission CIPRA hat bereits 1987 eine Antwort auf
die Frage gegeben, warum gerade im Alpenraum so viele Umweltprobleme bisher so
wenig effizient geldst worden sind. Sie ging dabei von zwei Grundiiberlegungen aus:

— Die Vernetzung benachbarter Okosysteme ist in den Alpen enger als in den Flachlin-
dern (Oberlieger-Unterlieger-Problematik). Aufgrund der sehr unterschiedlichen
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Reliefenergie reagieren die Okosysteme im Alpenraum hiufig wesentlich empfind-
licher als jene der Flachldnder. Das bedeutet, dass menschliche Eingriffe, die in den
Flachldandern unbedenklich wiren, im Alpenraum durchaus zu Katastrophen fiihren
konnen.

— Demzufolge riachen sich Vollzugsdefizite bei Natur- und Umweltschutzmassnahmen
im Alpenraum schneller als in den Flachldndern. Deshalb ist eine stdrkere verbind-
liche grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen den Staaten innerhalb des
Alpenraumes und den randalpinen Staaten zwingend erforderlich. Soist etwa der Bau
von Speicherkraftwerken mit ihren erheblichen Eingriffen in das Wasserregime der
Alpenfliisse ldngst keine nationale Angelegenheit mehr.

Gefordert ist also eine Gesamtstrategie fiir eine umweltvertrigliche Entwicklung im
Alpenraum, die gleiche Wettbewerbsbedingungen in der Wirtschaft und gleiche
Umweltschutzstandards rechtsverbindlich in allen Alpenlidndern sicherstellt. Um zu
einer solchen Gesamtstrategie zu kommen, war es zunéchst erforderlich, das Scheitern
der bisherigen weitgehend unabgestimmten Partialpolitiken zu dokumentieren. Gefragt
war also zunichst eine Bilanz der Erfolge und Misserfolge der bisherigen grenziiber-
schreitenden Zusammenarbeit im Alpenraum mit dem Schwerpunkt Umweltpolitik.

Um zutreffende Aussagen iiber die Erfolge und Misserfolge der beschlossenen Ziele
in der Vergangenheit machen zu kdnnen, wurden der Bilanz nur giiltige Ziele unterwor-
fen, die im Durchschnitt bereits etwa 10 Jahre in Kraft sind. Die der Bilanz unterwor-
fenen Ziele wurden iiberwiegend dem gemeinsamen Leitbild fiir die Entwicklung und
Sicherung des Alpengebietes der Arbeitsgemeinschaft Alpenldnder entnommen, das
zwischen 1974 und 1981 in Teilabschnitten aufgestellt wurde. Dariiber hinaus lagen der
Bilanz Beschliisse der Europaratkonferenz der Alpenregionen von Lugano 1978 zu-
grunde sowie bilaterale Regierungsbeschliisse auf der Ebene der Raumordnungskom-
missionen. Insgesamt wurden 50 umweltpolitisch relevante Ziele ausgewihlt und im
Rahmen einer schriftlichen Umfrage in allen Alpenldndern den folgenden drei Gruppen
zur Beurteilung vorgelegt:

— Bundes- und Landesregierungen
— umweltpolitisch bedeutsamen und kompetenten Verbinden
— wissenschaftlichen Experten.

Von den mehr als 300 angeschriebenen sachkundigen Stellen haben sich 170 an der
CIPRA-Umfrage beteiligt, darunter 27 Regierungsstellen. Die mit 55% iiber dem
Gesamtdurchschnitt von 50% liegende Riicklaufquote der Regierungsstellen ist inso-
fern von Bedeutung, als ihre Beurteilungen als wesentlicher Bestandteil in die Ergeb-
nisse der Gesamtbilanz miteingeflossen sind. Damit haben die Regierungen der
Alpenlinder ihre Unterstiitzung der CIPRA-Initiative dokumentiert.

Die Bilanzergebnisse sind in allen Fachbereichen alarmierend. Ohne auf Details
einzugehen, ergibt sich folgendes Bild:

— Alle der Bilanzumfrage unterworfenen umweltpolitischen Ziele sdmtlicher Fachbe-
reiche werden auch heute noch fiir «sehr wichtig» bzw. «wichtig» gehalten.
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— Diese Ziele wurden in der Vergangenheit «iiberwiegend nicht erreicht».

— Die Ziele werden unter Status-quo-Bedingungen voraussichtlich auch in den kom-
menden 10 Jahren «iiberwiegend nicht erreicht» werden. Deshalb wird zur besseren
Erfiillung der Ziele ein «hoher» bis «sehr hoher» zusitzlicher Handlungsbedarf
festgestellt. Am dringlichsten wird der Handlungsbedarf in den Bereichen Natur-
schutz, Verkehrsfragen und Raumordnung gesehen.

Die Bilanzergebnisse wurden in einer von der CIPRA gemeinsam mit dem Deutschen
Naturschutzring organisierten internationalen Konferenz zur Umweltpolitik im Alpen-
raum im Juli 1988 in Lindau der Offentlichkeit vorgestellt. Die Teilnehmer der
Konferenz, zu denen auch Regierungsvertreter aus verschiedenen Alpenstaaten gehor-
ten, haben u.a. die CIPRA aufgefordert, ihre Vorarbeiten fiir eine internationale
Alpenkonvention fortzusetzen und gemeinsam mit den regionalen und nationalen
Regierungen der Alpenlidnder, dem Europarat und der EG-Kommission mogliche
Inhalte eines volkerrechtlich verbindlichen Vertrages zu erortern. Die CIPRA hat
daraufhin im September 1988 Experten aus Politik, Verwaltung und Wissenschaft der
Alpenlinder sowie der EG und des Europarates zu einer Klausurtagung nach Vaduz
(Fiirstentum Liechtenstein) eingeladen und das weitere Vorgehen erortert. Dieser
«Liechtensteiner Kreis» kam iiberein, die Vorarbeiten zum Entwurf einer Alpenkonven-
tion rasch voranzubringen. Als erste Stufe dieser Arbeiten hat die CIPRA 1989 ihr
«Leitbild fiir eine Alpenkonvention» vorgelegt.

Der vom nationalen CIPRA-Komitee der Bundesrepublik Deutschland erarbeitete
Entwurf des Leitbildes war Gegenstand eines zweiten alpenweiten Anhorungsverfah-
rens. Mehr als 100 Regierungsstellen, Verbinde und Experten haben sich dazu gedus-
sert. Der Entwurf hat daraufhin wesentliche Anderungen und Ergénzungen erfahren
und wurde von der Delegiertenversammlung der CIPRA am 28. September 1989
angenommen. Sie hat das Prisidium beauftragt, als Mindestanforderungen zur Verwirk-
lichung des Leitbildes vorrangig bei den Parlamenten und Regierungen der Alpenstaa-
ten u.a. darauf hinzuwirken, dass die Umsetzung des Leitbildes in eine Alpenkonvention
und deren unverziigliche Verwirklichung durch die Einrichtung eines Alpeninstituts
(Biiro zur fachlichen Begleitung des Konventionsvollzugs) sichergestellt wird.

Die CIPRA hatte Gelegenheit, die Inhalte ihres Leitbildes auf der ersten internatio-
nalen Alpenkonferenz der Umweltminister im Oktober 1989 in Berchtesgaden vorzu-
stellen. Als Ergebnis der Konferenz ist festzuhalten, dass die dsterreichische Umwelt-
ministerin beauftragt wurde, bis zum Jahresende 1991 den Entwurf einer Rahmenkon-
vention zum Schutz des Alpenraumes vorzulegen und dabei insbesondere die Fachbe-
reiche Naturschutz und Landschaftspflege, Verkehr, Tourismus und Raumplanung
sowie Landwirtschaft zu beriicksichtigen.

Die CIPRA wird sich im weiteren Verlauf der Ausarbeitung der Alpenkonvention mit
Engagement dafiir einsetzen, dass volkerrechtlich verbindliche Regelungen zwischen
den Alpenstaaten auf der Grundlage des CIPRA-Leitbildes getroffen werden. Damit
dies auch tatsdchlich geschieht, ist eine weitere Sensibilisierung der Bevolkerung —
nicht nur des Alpenraumes — fiir die Alpenproblematik erforderlich. Auf dieser Sensi-
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bilisierung wird deshalb ein Schwerpunkt kiinftiger CIPRA-Arbeit liegen miissen.
Auch dieser Beitrag fiir das Geographische Institut der Universitdt Bern dient diesem
Ziel.
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