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Kurzfassung

Der Alpenplan ist ein zentrales Element des Landesentwicklungsprogramms Bayern (LEP)
und regelt mittels einer flichendeckenden Zonierung die (verkehrs-)infrastrukturelle
Erschliefung der Bayerischen Alpen, um die verschiedenen Raumnutzungsanspriiche
auszugleichen. 40 Jahre nach Implementierung des Alpenplans strebt dieser Aufsatz eine
umfassende Evaluation dieses Instruments an. Unter Naturschutzgesichtspunkten kann
die Effektivitat des Alpenplans positiv beurteilt werden und im Vergleich zur Entwicklung
der Schutzgebiete wird deutlich, dass der Alpenplan den Naturschutzstrategien des Frei-
staats Vorschub geleistet hat. Im Sinne der Tourismusentwicklung in den Bayerischen
Alpen offenbart der Alpenplan kaum negative Auswirkungen. Der Alpenplan hat als
raumplanerisches Zonierungsinstrument erfolgreich dem Erschliefungsdruck des Mas-
senskitourismus standgehalten und gleichzeitig bedeutende Verbesserungen fiir den
Schutz sensibler hochalpiner Bereiche bewirkt. Zusatzlich beeintrachtigt der Alpenplan
nicht die qualitative Infrastrukturentwicklung in bestehenden Destinationen.
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The Alps plan - a spatial planning success story
Abstract

The so-called Alpenplan is an important element of the Bavarian State Development
Programme and regulates the conflicting stakeholder interests in the Bavarian Alps
through an area wide zoning. 40 years after the implementation, this paper gives a com-
prehensive overview about the topic and debates the effectiveness of the Alpenplan in
regulating mass tourism infrastructure development. As empirical results show, the Al-
penplan has advanced nature protection in the Bavarian Alps during its existence. Fur-
thermore it is a spatial planning tool dealing successfully with the development pressures
of the Fordist mass ski tourism which prevented the Bavarian Alps from overdevelop-
ment and provided important improvements for nature protection in sensitive alpine
environments. Neither the qualitative infrastructure development in existing resorts nor
the tourism performance in general had been impaired by the Alpenplan.

Keywords

Alpenplan - spatial planning - Bavaria - Bavarian Alps - ski tourism - protected areas

1 Einfiihrung

Am 1. September 2012 feierten der Deutsche Alpenverein, der Bund Naturschutz Bayern
und weitere Naturschutzverbdnde das 40-jahrige Jubilaum des Inkrafttretens des soge-
nannten bayerischen Alpenplans'. Auch der bayerische Wirtschaftsminister Martin Zeil
(FDP) wiirdigte aus diesem Anlass die groBmalstdbige, raumplanerische Zonierung der
gesamten Bayerischen Alpen, die durch eine Regelung der Verkehrsinfrastruktur wie
Seilbahnen und StraBen auch die touristische Entwicklung steuert (vgl. 0.V. 2012: 45;
DAV 2012). Dieses Jubildum bietet Anlass, kritische Riickschau auf die Entstehung, Um-
setzung und Wirkungen des Alpenplans zu halten und seine Folgen fir die Tourismus-
entwicklung, Bergbahninfrastruktur und Schutzgebietsentwicklung zu rekapitulieren.

Die Alpen sind von groBer Bedeutung fiir Europa, indem sie Okosystemleistungen wie
Klimaregulierung, Wasseraufbereitung, Biodiversitit und Habitate genauso wie ver-
gleichsweise naturnahe Landschaften bereitstellen (vgl. Batzing 2003). Die Letzteren
werden seit mehreren Generationen als attraktive, touristische Destinationen wahrge-
nommen (vgl. Job 2005), mit einer geschatzten Anzahl von mindestens 330 Mio. Uber-
nachtungen pro Jahr in der zweiten Halfte der 2000er Jahre (vgl. Mayer/Kraus/Job 2011:
32). Dies trifft insbesondere fiir die Bayerischen Alpen zu, die sich als schmaler Streifen
von rund 20 km Nord-Siid-Ausdehnung tiber 240 km an der Stidgrenze Deutschlands zu
Osterreich erstrecken. Die Bayerischen Alpen weisen etwa 7,2% der alpenweiten Uber-

' Der Begriff ,Alpenplan” als solcher ist an sich nicht zutreffend und irrefiihrend, da das ,,Teilﬁrogramm JEr-
holungsraum Alpen’ des Landesentwicklungsprogramms” bzw. ,Teilabschnitt Erholungslandschaft Alpen des
Bayerischen Landesentwicklungsprogramms” - so die offiziellen Titel - keinen umfassenden Entwicklungs-

lan der Bayerischen Alpen darstellt, sondern lediglich die Verkehrsinfrastrukturentwicklung reguliert
miindliche Mitteilung von Prof. Dr. Karl Ruppert, Miinchen). Im allgemeinen Sprachgebrauch hat sich je-
doch der Ausdruck ,Alpenplan” eingebiirgert, weshalb er in diesem Aufsatz entsprechend verwendet wird.
Da 1972 bei der Veroffentlichung des Planes ,Erholungslandschaft Alpen” beim Wasserwirtschaftsamt eben-
falls ein Alpenplan (der den Hochwasserschutz und den Bau von Stauseen in den Bayerischen Alpen regelte)
existierte, einigte man sich im ersten Landesentwicklungsprogramm Bayern (LEP) auf die Bezeichnung ,Erho-
lungslandschaft Alpen”. Inzwischen existiert der Alpenplan des Wasserwirtschaftsamts nicht mehr und die
doppelte Belegung des Begriffs Alpenplan entféllt. Im LEP-Entwurf der Bayerischen Staatsregierung vom 22.
Mai 2012 wird die Zonierung explizit unter dem Begriff ,Alpenplan” gefiihrt (vgl. Geiger 2012: 2; miindliche
Mitteilung von Gerlinde Bartel, Miinchen).
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nachtungen auf (23,88 Mio. in 2011, Abgrenzung der 101 Alpengemeinden nach Landes-
entwicklungsprogramm Bayern (LEP) 2006 (StMWIVT 2006a); vgl. LfStaD 2012), nehmen
jedoch lediglich rund 3% der Alpenflache ein sowie 7,8 % der Fliche des Freistaates mit
im Jahr 2006 4,1% der Bevolkerung Bayerns (vgl. Grotzbach 1985; Goppel 2003;
Mayer/Woltering/Job 2008). Die Bayerischen Alpen sind wie weite Teile des Gebirges
das Objekt sich widersprechender Landnutzungspréferenzen verschiedener Anspruchs-
gruppen wie beispielsweise der Anhdnger naturnaher bzw. infrastrukturbasierter Freizei-
taktivitdten aus den perialpinen Agglomerationen, z.B. aus Miinchen oder Augsburg (vgl.
Ruppert2001).

40 Jahre nach Implementierung des Alpenplans strebt dieser Aufsatz eine umfassende
Evaluation dieses Instruments an, insbesondere was seine Effektivitdt in der Begrenzung
weiterer touristischer ErschlieBungen anbelangt sowie in Bezug auf seine Auswirkungen
auf die allgemeine touristische Entwicklung in den Bayerischen Alpen. Der Artikel ver-
sucht damit folgende Fragen zu beantworten: Erstens, kann ein striktes, allgemeines Pla-
nungs- und Zonierungsinstrument die kontroversen Anspriiche der Tourismusbranche
und des notwendigen Schutzes offentlicher Giiter wie Natur und Landschaft moderieren,
ohne die 6konomischen Effekte des Tourismus zu gefahrden? Zweitens, inwieweit tiber-
lagert sich die planerische Zonierung mit primar aus Naturschutzgriinden ausgewiesenen
Schutzgebieten und auf welchen Hohenstufen sind Zonierung und Schutzgebiete in
welcher Intensitat ausgepragt?

Obwohl der Alpenplan als solcher bereits mehrfach in der Fachliteratur thematisiert
wurde (Barker 1982; Graf 1982; Grotzbach 1985; Hensel 1987; Goppel 2003), fehlen eine
solche Uberblicksdarstellung sowie eine auf quantitativer Basis erstellte Evaluation bis-
lang. Zudem ist der Alpenplan immer wieder Gegenstand medialer Berichterstattung,
etwa wenn es um Kontroversen wie potenzielle Skigebietserweiterungen oder
-zusammenschliisse geht, wie im Fall Grasgehren und Balderschwang im Oberallgau, wo
die streng geschitzte Zone C des Alpenplans bislang eine ErschlieBung verhindert hat
(vgl. Sebald 2011).

Der Aufsatz ist wie folgt aufgebaut: Zunachst werden die Intention, Entstehung und
Entwicklung des Alpenplans dargestellt (Kapitel 2), gefolgt von den gesetzlichen und pla-
nerischen Rahmenbedingungen (Kapitel 3). Kapitel 4 gibt anschliefend Einblick in das
methodische Vorgehen. Kapitel 5 analysiert den Einfluss des Alpenplans auf die Entwick-
lung der Seilbahninfrastruktur, die allgemeine touristische Entwicklung sowie die Ent-
wicklung der Schutzgebiete in den Bayerischen Alpen. Diese empirischen Resultate
werden in Kapitel 6 diskutiert, wahrend Kapitel 7 ein Fazit mit moglichen Handlungs-
empfehlungen beinhaltet.

2 Intention, Implementierung und Entwicklung des Alpenplans

Als Folge der Uberraschend schnellen wirtschaftlichen Erholung Westdeutschlands in
den 1950er und 1960er Jahren (des sogenannten Wirtschaftswunders) entwickelten sich
die Bayerischen Alpen zur bedeutendsten inldandischen Tourismusdestination West-
deutschlands mit mehr als 30 Mio. Ubernachtungen zu Beginn der 1980er Jahre (vgl.
Grotzbach 1985: 141). Als Freizeitaktivititen wie Wandern und Skifahren in den Bergen
immer beliebter wurden, begann sich diese dynamische Tourismusentwicklung mit der
steigenden Erholungsnachfrage von Tagesgasten aus der kontinuierlich wachsenden Ag-
glomeration Miinchen und der einheimischen Bevélkerung zu tiberlagern (vgl. Nau 1971:
14 f.; Paesler 2003). Insbesondere wéhrend des sogenannten Ski-Booms der 1960er und
frithen 1970er Jahre mit langen Warteschlangen an den Lifttalstationen und haufigen
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Verkehrsstauungen auf den Zufahrtsstraen (vgl. Pause 1970) wuchs die Zahl der Skige-
biete, Berg-/Seilbahnen und Skilifte in den Bayerischen Alpen rasch, um der gestiegenen
Nachfrage ein entsprechendes Angebot entgegenzusetzen. Im Mai 1968 waren bereits
zwei Zahnradbahnen, 20 Seilbahnen, 36 Sessellifte und 288 Skilifte in den Bayerischen
Alpen in Betrieb (vgl. Speer 2008: 283). Seit 1950 hatte sich die Anzahl der Seilbahnen
und Sessellifte um 155% erhoht. Zwischen 1960 und 1969 hatten 29 neue Skigebiete in
den Bayerischen Alpen eroffnet.

Seit Mitte der 1960er Jahre begannen Umweltschiitzer und die Interessensvertreter
von Wanderern und Kletterern wie der Deutsche Alpenverein diesen Wintersportboom
als unkontrollierte Entwicklung heftig zu kritisieren. Aus ihrer Sicht schien es, als sei bei-
nahe jeder bedeutende Berg in den Bayerischen Alpen durch sein eigenes Erschlie-
Bungsprojekt gefdhrdet (vgl. die Liste von niemals realisierten Projekten in Karl 1968: 148
und Speer 2008: 283), als wiirden die Interessen naturnah Erholungssuchender vollstén-
dig von Skigebietsentwicklern Gberrannt und dass sogar die exponiertesten und 6kolo-
gisch sensibelsten Teile des Gebirges erschlossen werden sollten (vgl. Karl 1968). Eine
der ersten Ideen fiir ein Raumplanungskonzept der Bayerischen Alpen wurde durch das
Alpenvereinshauptausschuss-Mitglied Dr. Fritz Marz 1965 formuliert, der in bereits weit-
gehend erschlossene Gebiete, grobraumige Gebiete fiir den fuSlaufigen Verkehr und in
Gebiete, die nicht mit Wegen und Hiitten erschlossen sind, differenzierte (vgl. Speer
2008:283).

Ohne von diesen Ideen zu wissen entwickelte indes Dr. Helmut Karl (1927-2009, vgl.
CIPRA 2009a) von der Bayerischen Landesstelle fiir Naturschutz (zu dieser Zeit eine sehr
kleine Institution mit nur zwei Mitarbeitern, die fiir den gesamten Freistaat verantwortlich
waren) einen Zonierungsplan fir die Bayerischen Alpen, basierend auf eigenen karto-
graphischen Feldarbeiten und Luftbildern, in dem er @hnlich wie Marz drei Zonen gemalfs
ihrer 6kologischen Bedeutung bzw. dem Grad der bereits existenten ErschlieBung unter-
schied (zu Details vgl. Kapitel 3). Die Grundidee seines Plans ist, dass der (verkehrs-)
infrastrukturellen ErschlieBung eine Schlusselrolle fiir raumliche Entwicklung und damit
fur die Inanspruchnahme verschiedener Gebiete zukommt (vgl. Hensel 1987: 270).

Berticksichtigend, dass die Bayerischen Alpen nicht durch Einzelfallentscheidungen
von grofBmalstdbiger (touristischer) Infrastruktur freizuhalten seien, veroffentlichte Karl
sein raumplanerisches Konzept fiir die gesamten Bayerischen Alpen erstmals 1968 im
Jahrbuch des Vereins zum Schutz der Bergwelt unter dem Titel ,Seilbahnen in die letzten
ruhigen Bereiche der bayerischen Alpen?” (Karl 1968) und dann im DAV-Jahrbuch 1969
unter dem Titel ,Landschaftsordnung und Bergbahnplanung - dringende Anliegen im
bayerischen Alpenraum” (Karl 1969; vgl. Speer 2008: 284). In der Folge erhielten mehr
als 60 Anspruchsgruppen und Institutionen wie die Regierungen von Oberbayern und
Schwaben, die Alpenlandkreise, verschiedene Naturschutzorganisationen und Zeitun-
gen den Plan (vgl. Speer 2008: 284). Den AnstoB fiir Karl, an die Offentlichkeit zu gehen,
hatte ein weiteres, spektakulares ErschlieSungsprojekt geliefert.

1967 wurden Plane bekannt, eine Seilbahn auf den Watzmann (2714 m) zu errichten,
den dritthochsten Berg Deutschlands bei Berchtesgaden, mit dem Ziel, ein neues Skige-
biet zu erschlieBen, obwohl das Gebiet Teil des seit 1921 bestehenden Naturschutzge-
bietes ,Konigssee” war. Gegner des Projektes furchteten, dass die ErschlielSung zu Beein-
trachtigungen des Landschaftsbildes und zur ,Entweihung” des mythenumrankten
Watzmanns fithren konnte (vgl. Berger1968).

In den spaten 1960er Jahren spielten Regierungen keine bedeutende Rolle bei der
Schaffung von Schutzgebieten oder in integrativer Landschaftsplanung, da Okologie- und
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Umweltfragen nur langsam an Gewicht gewannen und sich zu einem eigenstandigen
Politikfeld entwickelten (vgl. Barker 1982: 276 f.). Aus diesen Griinden war es nicht mog-
lich, den Alpenplan mit seinem gebietsumfassenden raumlichen Rahmen auf Basis des
Naturschutzgesetzes umzusetzen - zu dieser Zeit gab es weder das Bayerische noch das
Bundesnaturschutzgesetz. Deshalb nutzte man die sich ebenfalls erst entwickelnde bay-
erische Raumplanung zur Implementierung des Alpenplans (vgl. Speer 2008: 284).

Karls Zonierungsplan wurde aus folgenden Griinden Teil der politischen Agenda der
Bayerischen Staatsregierung:

= Die 1960er und frithen 1970er Jahre waren nicht nur durch einen starken Trend
technologischer Machbarkeit und Erschliefung gepragt - der sich in den bisweilen
utopischen SeilbahnerschlieBungsplanen widerspiegelt -, sondern waren auch der
Hohepunkt technokratischer Planungseuphorie. Deren Kernaussage war, dass die
langfristige Raumentwicklung umfassend und rational steuerbar sei, basierend auf
objektiven, wissenschaftlichen Informationen und in einem flichendeckenden
raumlichen MafSstab. Die 6ffentlichen Planungstrager wurden als die Verursacher al-
ler ablaufenden raumlichen Entwicklungen angesehen (vgl. Selle 1995; Siebel 2006).
Nur vor diesem Hintergrund war der umfassende und grofSmafistdbige Ansatz des
Alpenplans iberhaupt denkbar.

* In dieser Ara war Bayern 1970 einer der ersten europdischen Staaten, die einem ei-
genstandigen Ministerium (Staatsministerium fiir Landesentwicklung und Umwelt-
fragen) die Verantwortung fiir die Koordination von Umweltschutz und Raumpla-
nung lberantworteten (vgl. Barker 1982) und auch das erste deutsche Bundesland,
das 1969 im Bayerischen Wald einen Nationalpark auswies (vgl. Haber 1971). Sich gut
in diese Tendenzen einfligend gelang es Karl und seinen Mitstreitern wie Franz
Neumeyer, dem Leiter der Raumplanungsabteilung im bayerischen Wirtschaftsmi-
nisterium, den neuen Staatsminister fiir Landesentwicklung und Umweltfragen, Max
Streibl, von der Idee des Alpenplans und des bereits entworfenen Zonierungsplans
zu Uberzeugen. Streibl schien zudem die Chance erkannt zu haben, sogleich das
Profil seines neugeschaffenen Ministeriums scharfen zu konnen (vgl. Speer 2008:
285).

Nachdem ein offentliches Anhorungsverfahren in den Jahren 1970/1971 durchgefiihrt
worden war, verkiindete Staatsminister Streibl am 3. Juni 1971 6ffentlich die Implementie-
rung des Alpenplans als Verordnung fiir den kommenden Sommer und am 1. September
1972 trat der Alpenplan als vorgezogener Teilabschnitt ,Erholungslandschaft Alpen” des
bayerischen Landesentwicklungsprogramms (LEP) in Kraft - vier Jahre vor dem vollstadn-
digen LEP im Juni 1976, dessen integraler Teil der Alpenplan seither geblieben ist (vgl.
StMLU 1971; Goppel 2003: 123 f.; S(MWIVT 2006a; Speer 2008: 285).

3 Planerische Instrumente des Alpenplans

Der Alpenplan ist ein zentrales Element des bayerischen Landesentwicklungsprogramms
und regelt die (verkehrs-)infrastrukturelle Erschliefung der Bayerischen Alpen in Bezug
auf Strallen, Seilbahnen, Skilifte, Skipisten, Flughafen etc., indem die Projekte aus einer
landesplanerischen Perspektive evaluiert werden, mit dem Ziel, eine Ubernutzung von
Natur und Landschaft sowie das Risiko von Naturgefahren zu verhindern (vgl. Hensel
1987: 270; Goppel 2003: 123). Das Hauptanliegen des Alpenplans ist es, die Rauman-
spriiche der Tourismusbranche mit traditionellen Landnutzungen auszubalancieren und
gleichzeitig grofe Flachen 6kologisch wertvollen alpinen Raumes intakt zu bewahren.
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Damit sollen eine nachhaltige Raumentwicklung in den Bayerischen Alpen sichergestellt
und willkiirliche ErschlieBungen verhindert werden (vgl. StMWIVT 2006a).

Der Alpenplan basiert auf der Idee, dass die Entscheidung lber die Zuldssigkeit von
VerkehrsinfrastrukturerschlieBungen wegen deren indirekter Effekte auf Siedlungs- und
Tourismusentwicklung eine Schlisselrolle fiir die allgemeine Raumentwicklung spielt.
Ohne leichte Zugdanglichkeit (StralBen, Seilbahnen) tendiert der Tourismus in naturnahen
Gebieten zu einem sehr niedrigen Intensitétslevel. Der Alpenplan vermittelt zwischen
den unterschiedlichen Landnutzungsanspriichen in den Alpen (Lebens- und Arbeits-
raum der einheimischen Bevolkerung, Okosystemleistungen, Erholungsgebiet, touristi-
sche Destination), indem neue Erschliefungsprojekte in bereits mehr oder weniger zu-
ganglich gemachte Gebiete gelenkt werden. Bis jetzt nicht oder kaum erschlossene Ge-
biete werden frei von Infrastrukturentwicklung gehalten, insbesondere wenn sie von
6kologischem Wert sind (vgl. Hensel 1987: 270; Goppel 2003:123).

Als Teil des Landesentwicklungsprogramms (LEP 2006, B V 1.8 ,Ordnung der Ver-
kehrserschlieBung in Tourismusgebieten”) umfasst der Alpenplan den Grundsatz B V
1.8.2 sowie die Zonierung des Alpenraums in den Zielen B V 1.8.2.1 bis B V 1.8.2.4. Damit
entfaltet der Alpenplan die Bindungswirkung der Erfordernisse der Raumplanung gemaf
Art. 3 Abs. 1 Bayerisches Landesplanungsgesetz (BayLplG vom 25.06.2012), wonach Ziele
der Raumordnung von o6ffentlichen Stellen bei raumbedeutsamen Planungen und Mal3-
nahmen zu beachten sind. Der Alpenplan ist somit fiir alle 6ffentlichen Planungstréger
wie Gemeinden und Genehmigungsbehorden verbindlich (vgl. Hensel 1987: 270). Fiir
Goppel (2003:123) dulBern sich die politische Bedeutung des Alpenplans und der politi-
sche Wille, die Bayerischen Alpen vor UbererschlieRung zu bewahren, insbesondere
durch diese Festlegung des Alpenplans als Ziel der Raumordnung. Die Verabschiedung
der Alpenplan-Verordnung vier Jahre vor dem Landesentwicklungsprogramm 1976 stand
auf der gesetzlichen Basis von Art. 14 Abs. 4 Bayerisches Landesplanungsgesetz (BayLplG
vom 06.02.1970), der eine Aufteilung des Landesentwicklungsprogramms in raumliche
und inhaltliche Teile erlaubt, sofern bedeutende Griinde vorliegen. Den Fall des Alpen-
plans begriindete das zustandige Ministerium mit der Gefahr einer fortgesetzten, unkon-
trollierten und unbegrenzten verkehrsinfrastrukturellen ErschlieSung der Alpen, die de-
ren spezifischen Charakter bedrohte (vgl. StMLU 1971).

Die Intentionen des Alpenplans wurden mithilfe eines zentralen Instruments umge-
setzt, der Zonierung der gesamten Bayerischen Alpen (4.393,3km?2, ohne Seen, vgl.
StMWIVT 2006b) gemal bereits existierender Landnutzungen, 6kologischer Sensibilitat
und geeigneter kiinftiger Entwicklungsperspektiven. Anhand dieser Kriterien wurden die
Bayerischen Alpen durch institutionelle Regulierung in drei Zonen eingeteilt (vgl. Abbil-
dung 1). Jede Zone’ reprisentiert ein Gebiet fiir verschiedene Hauptfunktionen und
Moglichkeiten fiir die kiinftige Entwicklung von Transporteinrichtungen, touristischer
Beherbergung und Siedlungserweiterung (vgl. Barnick 1980: 4; Graf 1982: 268; Barker
1982: 282; Grotzbach 1985: 152; Hensel 1987: 270; Goppel 2003: 123; Wessely/Giithler
2004: 52 f.; StMWIVT 2006a; Speer2008: 283 f., 286):

» Zone A oder auch ,ErschlieBungszone” genannt (1.548,3km2, 35,24 % der im Alpen-
plan abgegrenzten Bayerischen Alpen), umfasst alle Siedlungen und die meisten Ge-
biete mit bereits existierenden, substantiellen Landnutzungen, z.B. Talbereiche und

? Die detaillierte Zonierung auf Landkreisebene beschrieb im Jahr 1971 ein Aufsatz in der dem Alpenplan
gewidmeten Sonderausgabe der Zeitschrift ,Das Bayerland” (73. Jahrgang, Nr. 7) auf den Seiten 4 bis 6 mit
dem Titel ,Die neue Ordnung im Gebirge. Ein wichtiger Abschnitt des Umweltschutzes: der neue Alpener-
schlieBungsplan schiitzt den Erholungsraum Alpen”.
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Tourismusorte, und wird generell als fiir weitere infrastrukturelle ErschlieBung (z.B.
durch Skilifte) geeignet angesehen (mit Ausnahme von Flughéfen). Zone A bietet Fla-
chen fiir Skitourismus und andere massentouristisch ausgerichtete Freizeitaktivitdten,
allerdings ist auch in Zone A fiir jede individuelle, verkehrsinfrastrukturelle Erschlie-
Bungsmalinahme eine raumordnerische Genehmigung notwendig und die Ziele
sowie die Grundsatze der umfassenden Regionalplanung miissen beachtet werden.
Ansonsten sind Freizeiteinrichtungen landesplanerisch grundsatzlich unbedenklich,
soweit sie nicht Bodenerosionen auslosen und/oder die land- und forstwirtschaftli-
che Bewirtschaftung gefihrden. Gemals Landesentwicklungsprogramm (B V 1.8.2.2)
lautet der Text zu Zone A folgendermalSen: ,In der Zone A sind Verkehrsvorhaben
im Sinn von 1.8.2 mit Ausnahme von Flugplatzen landesplanerisch grundsatzlich un-
bedenklich, soweit sie nicht durch Eingriffe in den Wasserhaushalt zu Bodenerosio-
nen fiihren kdnnen oder die weitere land- und forstwirtschaftliche Bewirtschaftung
gefdhrden. Wie bei der Planung und Ausfiihrung solcher Verkehrsvorhaben die Er-
fordernisse der Raumordnung und Landesplanung zu berticksichtigen sind, ist im
Einzelfall raumordnerisch zu tiberprifen” (StMWIVT 2006a: 51).

Zone B (976,6 km2, 22,23 %) dient als Pufferzone - Helmut Karl nannte sie ,neutrale
Zone” (vgl. Speer 2008: 284) -, in der Projekte erst nach eingehender 6kologischer
Priifung zugelassen werden, sofern sie nicht mit strikteren regionalplanerischen An-
forderungen konfligieren. Infrastrukturprojekte erfordern eine individuelle Beurtei-
lung ihrer moglichen Auswirkungen und werden meist bewilligt, wenn sie fiir die
Land- und Forstwirtschaft als notwendig erachtet werden. Zu Zone B steht im Lan-
desentwicklungsprogramm (B V 1.8.2.3): ,In der Zone B sind Verkehrsvorhaben im
Sinn von 1.8.2 landesplanerisch nur zuldssig, wenn eine Uberpriifung im Einzelfall
ergibt, dass sie den Erfordernissen der Raumordnung und Landesplanung nicht wi-
dersprechen” (StMWIVT 2006a: 51).

Zone C oder die ,Ruhezone” (1.868,4kmz2, 42,53 %) ist als streng geschiitzte Zone
konzipiert, in der alle Verkehrsvorhaben aufSer notwendigen landeskulturellen Maf3-
nahmen fir die traditionelle Land- und Forstwirtschaft explizit unzuldssig sind und
damit implizit nur nicht-intensive, angepasste, naturnahe Freizeitaktivititen wie
Wandern und Skitourengehen zuldssig sind. Zone C ist generell nicht geeignet fir
jegliche infrastrukturelle Erschliefung; die einzigen Ausnahmen sind Mafnahmen fiir
die Bewirtschaftung tradierter Kulturlandschaften wie Forst- und Almfahrwege. Diese
Ausnahmen waren notwendig, um den Widerstand des primaren Sektors und der
Wasserwirtschaftsamter gegen den Alpenplan zu lberwinden. Zone C bedeckt
mehrheitlich hohere Gebirgsbereiche, Schutzgebiete und fast alle stidlichen Grenz-
kdmme zu Osterreich sowie die Gebiete mit hohen Erosions- und Lawinenrisiken. Zu
Zone C steht im Landesentwicklungsprogramm (B V 1.8.2.4): ,In Zone C sind Ver-
kehrsvorhaben im Sinn von 1.8.2 landesplanerisch unzuléssig. Dies gilt nicht fiir not-
wendige landeskulturelle Malknahmen wie beispielsweise Alm- oder Forstwege”
(StMWIVT 2006a: 51).
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1984 wurde das Landesentwicklungsprogramm fortgeschrieben und durch eine starke-
re Gewichtung der 6kologischen Belange kam es zu einer Erweiterung der Gebiete, in
denen ErschlieBungen grundsatzlich nicht in Betracht gezogen werden (vgl. StMLU 1986:
22). Hierbei handelte es sich lediglich um kleine Anpassungen. Spéter wurden die Errich-
tungen von Anlagen fiir den Flugbetrieb, Grasski- und Sommerrutschbahnen in die Be-
griindung als Bestandteil der vom Alpenplan erfassten Verkehrserschliefung mit aufge-
nommen, da diese in den letzten Jahren zugenommen hatten und bisher nicht Bestand-
teil des Verbots der verkehrlichen Erschliefung waren (vgl. StMLU 1986: 9). An der
Nordgrenze des durch den Alpenplan abgegrenzten Gebiets wurden an den Grenzlinien
kleine Anderungen vorgenommen. Um die Grenzen leichter nachvollziehbar zu ma-
chen, wurden die Grenzlinien an StraBen angepasst. Zudem fanden im Falle von Uber-
schneidungen zweier Zonen kleine Bereinigungen statt. Diese Umgliederungen erfolg-
ten jeweils nach 6kologischer Schutzwiirdigkeit (vgl. StMLU 1985: 2).

Bei der Fortschreibung des Landesentwicklungsprogramms 2003 wurde aufgrund des
Lawinenwinters 1998/1999 die Zone C vergrofert. Die zahlreichen Lawinenabgénge
gaben den Anlass zu liberpriifen, ob die gefihrdeten Gebiete in Bayern gentigend ge-
schiitzt seien. Der liberwiegende Teil der lawinengefahrdeten Gebiete lag damals schon
in der Zone C und zwolf weitere Gebiete wurden in der Fortschreibung in diese Zone
umgewidmet. Somit wurde die Zone C um 1% erweitert. Werner Schnappauf, bayeri-
scher Staatsminister fir Umwelt, Gesundheit und Verbraucherschutz von 2003 bis 2007,
lobte damals den Alpenplan und wies darauf hin, dass in Deutschland nur dank dieses
Plans die Schdden durch Lawinenabgénge begrenzt geblieben seien (vgl. Goppel 2003:
123).

4 Methodisches Vorgehen

Es wird versucht, die Forschungsfragen mithilfe einer Mischung aus quantitativen und
qualitativen Methodenanséatzen zu beantworten:

Die Tourismusentwicklung in den Bayerischen Alpen wurde unter Benutzung der offi-
ziellen Ankunfts- und Ubernachtungszahlen des Bayerischen Landesamtes fir Statistik
und Datenverarbeitung analysiert. Trotz der amtlichen Quelle sind die Daten keineswegs
einfach verfligbar, sondern mussten aufwendig aus diversen, zumeist nicht digitalen Da-
tenquellen kompiliert werden (vgl. LfStaD 2012). Da die morphologische Alpennord-
grenze und die administrativen Grenzen der Alpenlandkreise nicht zusammenfallen,
mussten die Tourismusdaten zudem fiir die 101 Gemeinden der Bayerischen Alpen (nach
Definition im Landesentwicklungsprogramm) einzeln aufbereitet werden. Weiterhin
musste die Gemeindegebietsreform, die zwischen 1972 und 1978 dutzende Gemeinden
zusammenschloss, ebenso berticksichtigt werden wie etliche Anderungen in der statisti-
schen Erfassung. So wurden beispielsweise zwischen 1980 und 1993 keine Tourismussta-
tistiken fir Beherbergungsbetriebe mit weniger als acht Betten erstellt. Aus diesem
Grund mussten diese Werte unter Bezugnahme auf die jeweiligen Anteile der Ubernach-
tungen in diesem Beherbergungstyp 1980 bzw. 1993 extrapoliert werden. Trotz der ver-
gleichsweisen langen Tourismusgeschichte der Bayerischen Alpen prasentiert diese Ana-
lyse wegen der dargestellten methodischen Herausforderungen und des grolsen empiri-
schen Aufwands zum ersten Mal eine kontinuierliche Zeitreihe fiir die Entwicklung des
Ubernachtungstourismus in den Bayerischen Alpen. Belastbares Datenmaterial zu den
umfangreichen Tagesgaststromen fehlt allerdings weitgehend.
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= Die Entwicklung der Seilbahn- und Liftinfrastruktur in den Bayerischen Alpen wurde
mithilfe einer selbst erstellten Seilbahn- und Skiliftdatenbank® analysiert, die dem
Beispiel von Mayer (2009) fiir Westdsterreich folgt. Die Datenbank besteht aus simt-
lichen Seilbahnen und Skiliften in Skigebieten mit mindestens zwei oder mehr Skilif-
ten oder einer Seilbahn, die seit 1912 in den Bayerischen Alpen errichtet wurden. Da
es keine konsistente, offizielle bayerische Seilbahnstatistik gibt, mussten verschiede-
ne Datenquellen verwendet werden: der Verband Deutscher Seilbahnen, das Baye-
rische Landesamt fiir Umwelt und einige Alpenlandkreise stellten eigene Seilbahn-
und Skiliftlisten zur Verfigung, die durch Literaturrecherche, Webseiten wie
http://www. lift-world.info, http://www.alpinforum.com und personliche Informa-
tionen durch die Betreiber von Seilbahnen und Skigebieten (E-Mail- und Telefon-
kontakt) korrigiert und aktualisiert wurden. Die wichtigsten Informationen sind die
Baujahre, der Seilbahntyp, die Kapazitdt und der Erschliefungsstatus (Neuerschlie-
Bung/Ersatzanlage).

= Um die geographischen Lagebeziehungen des Alpenplans besser zu verstehen,
wurden Analysen auf Basis der Gl-Technologie durchgeftihrt. Zunachst wurden der
Alpenplan und seiner Zonierung mit verschiedenen Schutzgebietskategorien vergli-
chen, um Unterschiede zwischen diesen beiden Wegen des Schutzes naturnaher
Landschaften aufzuzeigen. Diese Analysen verwenden verschiedene Geodatenban-
ken (z.B. EEA 2012). Zweitens wurden Analysen der Hohenlagen des Alpenplan-
Gebietes vorgenommen. Diese Zahlen basieren auf einem digitalen Hohenmodell
(LPDAAC 2011), das mit den Geodaten des Alpenplans verschnitten wurde.

» Zusatzliche Einschatzungen des Alpenplans, seiner Wirksamkeit und seiner Aktuali-
tat wurden insgesamt acht qualitativen, semi-strukturierten, problemzentrierten Leit-
faden-Interviews® entnommen. Diese Vorgehensweise erlaubte einen offenen Zu-
gang zu den als Experten identifizierten Akteuren aus Verwaltung und Naturschutz-
praxis. Dadurch lieSen sich inhaltliche Zusammenhénge erschlieSen, die vorab nicht
bekannt waren. Nach der Auswahl der Experten wurden die Interviews entweder
personlich, am Telefon oder nach Wunsch und aufgrund mangelnder Zeit oder Er-
reichbarkeit der Experten schriftlich durchgefiihrt. Um die anschlieBende Auswer-
tung zu vereinfachen, wurden die Gesprache auf Tonband aufgenommen. Die Vor-
gehensweise bei der Auswertung lehnte sich an die Methode des problemzentrier-
ten Interviews nach Lamnek (1993: 74 ff.) und die bei ihm beschriebene Inhaltsanaly-
se an (vgl. Lamnek 1993: 107 ff., 205 ff.). Die insgesamt acht befragten Experten ver-
treten die offizielle Position der bayerischen Raumordnung, waren teilweise person-
lich in die administrative Implementierung des Alpenplans involviert, befassen sich
als Vertreter des Landesamtes fir Umwelt seit Jahren mit der Erschliefung der Baye-
rischen Alpen oder vertreten Naturschutz- und Bergsportverbdnde und -vereini-
gungen wie den Deutschen Alpenverein, den Bund Naturschutz Bayern, die CIPRA
oder Mountain Wilderness (vgl. Geiger 2012: 29 ff., 110 ff.). Vertreter weiterer Institu-
tionen im Bereich des Tourismus wie z.B. der Verband Deutscher Seilbahnen lehn-
ten ein Interview zu der Thematik ab oder Gesprache kamen aus organisatorischen
Griinden nicht zustande.

? Dieselbe Datenbank wurde parallel fiir den Beitrag von Mayer und Steiger (in diesem Band) erstellt und
verwendet.

* Kursiv gedruckte Abschnitte im weiteren Textverlauf markieren Zitate aus den gefiihrten Expertengespré-
chen.

222



Der Alpenplan - eine raumplanerische Erfolgsgeschichte

5 Ergebnisse

5.1  Entwicklung von Skigebieten und Tourismus im Aligemeinen vor
und nach Inkrafttreten des Alpenplans

Eine der Hauptintentionen des Alpenplans war es, die unkontrollierte Erschliefung der
Bayerischen Alpen flir den Massenskitourismus zu unterbinden. Dieser Abschnitt analy-
siert zundchst die Entwicklung der Seilbahn- und Skiliftinfrastruktur vor und nach Inkraft-
treten des Alpenplans. AnschlieBend wird auch die touristische Entwicklung der Bayeri-
schen Alpen auf der Gemeindeebene dargestellt, um zu untersuchen, ob ein Einfluss des
Alpenplans besteht.

Abb. 2: Anzahl der neu errichteten mechanischen Aufstiegshilfen in den Bayerischen
Alpen differenziert nach NeuerschlieBungen und Ersatzanlagen

Anzahl neu errichteter mechanischer Aufstiegshilfen in den Bayerischen Alpen
35

1972: Inkrafttreten des ,Alpenplans®

30

B schlepplifte

25 . Berg-/Seilbahnen (NeuerschlieRungen)

. Berg-/Seilbahnen (Ersatzanlagen)

Berg-/Seilbahnen umfassen alle
Arten von Zahnradbahnen, Luftseil-
bahnen, Kabinenumlaufbahnen
und Sesselliften auRer Schleppliften

20

Quelle: Eigene Datenkompilation und Auswertungen

Abbildung 2 zeigt den ,Ski-Boom” der 1960er Jahre mit seinem starken Anstieg der
mechanischen Aufstiegshilfen, vor allem der Schlepplifte. Nach Inkrafttreten des Alpen-
plans 1972 ist ein deutlicher Riickgang der Gesamtzahl neu errichteter Seilbahnen und
Skilifte erkennbar. Wegen der Bindungswirkung der Alpenplan-Regelungen war es nun
zwecklos, um eine Genehmigung fiir die Errichtung neuer Tourismusinfrastruktur in der
Zone C zu ersuchen. Als Folge wurden kaum neue Antrdge gestellt und seit 1972 wurde
keine neue Seilbahn und kein neuer Skilift innerhalb der Zone C gebaut. Damit wurde
die NeuerschlieBung von Skigebieten beinahe vollstindig gestoppt: Seit 1972 wurden
nur sechs von 81 Skigebieten in den Bayerischen Alpen eroffnet, verglichen mit 26 in den
1950er Jahren und 29 in den 1960er Jahren. Weiterhin gab es eine bemerkenswerte Ver-
lagerung in der Struktur neu errichteter Seilbahnen: Anstelle von Neuerschliefungen
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traten Ersatzanlagen, deren Anteil enorm zugenommen hat und heute dominiert (vgl.

Abbildung 2).

Der Alpenplan beeintrachtigt die anhaltende Diffusion innovativer Seilbahnen und
Skilifte nicht (vgl. Mayer 2009 fiir Westosterreich). Zwischen 2005 und 2012 erreichte die
durchschnittliche Kapazitat neu errichteter Seilbahnen in den Bayerischen Alpen 1.915
Personen pro Stunde, verglichen mit 548 Personen pro Stunde in der Zeit vor dem Al-
penplan (1965 bis 1972). Dies bedeutet, dass heute errichtete Liftanlagen im Durchschnitt
249,5% mehr Skifahrer befordern kénnen, was die Wartezeiten deutlich reduziert und
die touristische Tragfdhigkeit von Skigebieten verbessert.” Im Hinblick auf die Vermei-
dung von UbererschlieRungen scheint also die Entwicklung der massenskitouristischen
Infrastruktur die Effektivitat des Alpenplans zu bestdtigen. Der Trend zu Ersatzanlagen
und zu anhaltender Modernisierung der Skigebietsinfrastruktur stimmt mit der offiziellen
Politik der Bayerischen Staatsregierung liberein. Der Alpenplan stellt nicht nur ein Ver-
hinderungsinstrument dar, da Tourismusentwicklung in den Zonen A und B mdglich
bleibt, obwohl sich die Staatsregierung gegen neue Skigebiete in genau diesen Zonen
ausspricht. Der starken Konkurrenz mit benachbarten Skidestinationen in den osterrei-
chischen Bundesldndern Tirol, Salzburg und Vorarlberg kann nicht einmal mit massiven
Skigebietserweiterungen in Bayern begegnet werden, da die Osterreichischen Gebiete
im allgemeinen groler, hher gelegen, schneesicherer und infrastrukturell besser ausge-
stattet sind (vgl. Goppel 2003: 124; Mayer/Woltering/Job 2008; Mayer 2009). Gleichzei-
tig unterstiitzt die Bayerische Staatsregierung die Modernisierung bestehender Skigebie-
te, um ein qualitatives und wettbewerbsfahiges Wintertourismusangebot sicherzustellen,
das insbesondere einen hoheren Anteil der Tagesgdste in den bayerischen Skigebieten
halten soll.

Auch aus Sicht der befragten Experten ist der Alpenplan ein Erfolgsmodell, was die
Einddmmung der ,harten” ErschlieBung mit touristischer Infrastruktur anbelangt:

,Er hat es geschafft, dass es auch aufSerhalb von Schutzgebieten in der Zone C zu einer fld-
chendeckenden Einddmmung von Seilbahnen kommt. ... Mit dem damaligen Umweltminister
ist etwas gelungen, was es bis dorthin noch nicht gegeben hat, einzigartig ist und auch noch
bis heute nach so vielen Jahren Gliltigkeit besitzt. Eine fldchendeckende Sicherung vor infra-
struktureller ErschliefSung, aber dennoch ist in bestimmten Bereichen eine ErschliefSung er-
laubt” (Vertreter der CIPRA Deutschland 2011).

,Wiaire ... [der] Alpenplan nicht gekommen, wdren viel mehr Projekte realisiert worden und
Jedes einzelne hdtte vonseiten des Naturschutzes bekdmpft werden miissen. Sehr anschaulich
habe ich das Problem bei meinen osterreichischen Kollegen beim OeAV beobachten kénnen.
Dort versuchte man zumindest, mit Ruhegebieten kleine Fldchen von technischer ErschliefSung
frei zu halten. In Bayern gab es selbst ErschliefSer, die nun froh waren, dass sie Bereiche hatten,
in denen sie ohne grofSen Verwaltungsaufwand bauen konnten” (Vertreter des Deutschen
Alpenvereins 2011).

,Der Alpenplan ist einer der wenigen raumplanerischen Instrumente, die bis heute gehalten
haben. ... [Er] dberwacht zwar nicht die Genehmigungsverfahren in der ErschlieSungs- und

> Da eine geringere Anzahl an Seilbahnen heute dank héherer Forderleistungen eine groRere Anzahl an
Skifahrern transportieren kann, verringert sich die Notwendigkeit, Skigebiete erweitern zu miissen, um War-
tezeiten bzw. Kapazitdtsengpdsse zu reduzieren, wobei allerdings damit nichts tiber mogliches Crowding auf
den Abfahrten gesagt ist. ,Crowding” wird im Allgemeinen wie tolgt definiert: ,Crowding is defined as a neg-
ative evaluation of density and involves a value judgment that the density or number of encounters wit
other visitors is too many ... The term perceived crowding [Hervorhebung im Originall is often used to em-
phasize the subjective or evaluative nature of the concept” (Vaske/Shelby 2008: 112).
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Ubergangszone, aber er hat bisher verhindert, dass in die Zone C mit dffentlichen Verkehrs-
wegen oder Tourismusinfrastruktur eingegriffen wurde. Das ist aus Naturschutzsicht eine Er-
folgsgeschichte” (Vertreter des Bund Naturschutz Bayern 2011).

,Durch die aufbliihenden touristischen Interessen wdren die Berge sicherlich mit mehr inf-
rastrukturellen Einrichtungen zugepflastert und wir hdtten mit Sicherheit mehr Skischaukeln.
Wir hdtten grofSere Bereiche ... die jetzt erschlossen wdren oder durchschnitten, mit Ldrm und
Abgasen gesegnet und eine héhere Infrastrukturdichte ... Ich konnte mir auch vorstellen, dass
das eine oder andere Hotel auch noch gebaut worden widre an einer Stelle, wo es durch die
Zonierungen eben nicht gebaut werden konnte” (Vertreter des Bayerischen Landesamtes fiir
Umwelt 2011).

Abb. 3: Tourismusentwicklung in den Bayerischen Alpen 1949/50 bis 2011*
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Quelle: Eigene Datenzusammenstellung basierend auf LfStaD (2012)

Abbildung 3 illustriert die Entwicklung der Gastelibernachtungen in den (heute) 101
Gemeinden der Bayerischen Alpen von 1949/1950 bis 2011. Der Tourismus in den Baye-
rischen Alpen hat beinahe den kompletten touristischen Destinationslebenszyklus nach
Butler (1980) durchlaufen, mit drei Phasen stark steigender Nachfrage bis zum Kulmina-
tions- und Wendepunkt 1991 mit 33,5 Mio. Ubernachtungen direkt nach und stark beein-
flusst von den Effekten der deutschen Wiedervereinigung im Jahr 1990. In diesen Jahren
nutzten vermehrt Gaste aus der ehemaligen DDR die erste Moglichkeit nach dem Fall
des ,Eisernen Vorhangs®, die deutschen Alpen zu besuchen. In den folgenden Jahren
wandte sich diese Zielgruppe weitgehend entfernteren Destinationen zu. Seit den fri-
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hen 1990er Jahren befindet sich der Ubernachtungstourismus in den Bayerischen Alpen
in der Niedergangs- bzw. Stagnationsphase des Zyklus. Dies ist nicht notwendigerweise
mit einem Mangel an Attraktivitat als Destination verbunden, sondern ist vielmehr Aus-
druck gednderten Reiseverhaltens mit hdufigeren, aber dafiir kiirzeren Aufenthalten.
Dieser Trend erhdrtet sich mit Blick auf die Entwicklung der Gasteankiinfte in den Bayeri-
schen Alpen, die zwischen 1991 und 2011 um 21,8 % gestiegen sind. In der gleichen Zeit
ist allerdings die durchschnittliche Aufenthaltsdauer von 7,64 (1991) auf 4,47 Tage (2011)
gesunken, was einem Riickgang von 41,5 % entspricht (vgl. LfStaD 2012).

Nach Ansicht der Verfasser hat der Alpenplan die Tourismusentwicklung nicht er-
kennbar beeinflusst. Seit seinem Inkrafttreten 1972 ist die Anzahl der Ubernachtungen
bis 1991 nochmals um 33 % gestiegen, die Anzahl der Ankiinfte sogar um 50 %. Damit ist
jedoch keine Kausalitdt ausgeschlossen und es bleibt diskussionswiirdig, ob die Touris-
musentwicklung ohne den Alpenplan noch dynamischer verlaufen ware. Heute liegt das
Niveau der Ubernachtungen 5% niedriger als 1972, wihrend die Ankiinfte aber 83% ho-
her als damals notieren. Auch der Wintertourismus, der zu einem bedeutenden Anteil
auf der Seilbahninfrastruktur beruht, scheint nicht unter den Regelungen des Alpenplans
gelitten zu haben: Der Anteil der Wintertibernachtungen in den Bayerischen Alpen stieg
von 25,5% in 1969/1970 auf 28,4% in 1974/1975 und 30,1% in 1979/1980. 2004/2005
erreichte der Wintertourismus mit einem Anteil von 38,3% seinen bisherigen Hochst-
stand, um bis 2010/11 mit 35,6 % der Ubernachtungen leicht an Bedeutung zu verlieren
(vgl. LfStaD 2012). Abbildung 3 belegt weiterhin, dass der Wintertourismus in den Bayeri-
schen Alpen niemals die dominierende Rolle gespielt hat. Auch heute weisen nur drei
von 101 Gemeinden ein (kleines) Wintermaximum bei den Ubernachtungen auf (Balder-
schwang und Rettenberg im Landkreis Oberallgdau sowie Reit im Winkl im Landkreis
Traunstein).

Keine Aussage ist hingegen zu etwaigen Veranderungen der skitouristischen Tages-
gaststrome aufgrund des Alpenplans moglich, da hierzu keine (verldsslichen) Daten und
schon gar keine Zeitreihe existieren. Auf Veroffentlichungen des Deutschen Wirt-
schaftswissenschaftlichen Instituts fir Fremdenverkehr e.V. an der Universitat Miinchen
(dwif) (vgl. Maschke 2005) basierende Berechnungen illustrieren die grofRe Bedeutung
des Tagesausflugsverkehrs fiir die Bayerischen Alpen mit etwa 73,5 Mio. Tagesreisen im
Mittel der Jahre 2004 und 2005. Das heifst, dass zu dieser Zeit auf eine Ubernachtung in
den Bayerischen Alpen durchschnittlich 3,1 Tagesreisen entfielen. Der Tagesausflugsver-
kehr tiberpréagt insbesondere den Skitourismus in den Bayerischen Alpen in besonderem
Malle, so liegt z.B. am Brauneck bei Lenggries der Anteil der Tagesbesucher in der Win-
tersaison bei etwa 80 % (vgl. Mayer/Woltering/Job 2008: 42 f.). Diese Fakten belegt auch
ein Gutachten des dwif (2007) fiir die Tourismusregion Tolzer Land. Insbesondere in den
oberbayerischen Skigebieten mit direkter Konkurrenz durch zumeist groflere und infra-
strukturell moderner ausgestattete Osterreichische Destinationen, die zudem dank ihrer
Lage an der gleichen Verkehrsachse mit geringem zeitlichem Mehraufwand bequem zu
erreichen sind, ist eine gewisse Verlagerung der Tagesskifahrerstrome wahrscheinlich,
wobei auch hier quantitative Belege fehlen und ein kausaler Einfluss des Alpenplans mit
Ausnahme des Faktors ,Skigebietsgrofle” nicht ersichtlich ist.

Die befragten Experten bestatigen diese Beurteilung der Wirkungen des Alpenplans
auf die Tourismusentwicklung. Allgemein wird die Meinung vertreten, dass es sich beim
Alpenplan und den Zonierungen um ein ausgewogenes Instrument handelt:

,Zundchst gilt der ,BergverschliefSungsplan’ ja nicht fiir alle Tourismusformen. Es wird ja
nicht verschlossen, sondern nur fiir den ,harten’ Tourismus nicht zugdnglich gemacht. Wan-
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dern, Gleitschirmfliegen, Bergsteigen - diese Dinge sind ja erlaubt. Das hat ja auch einen
Wert, wenn wenig erschlossene Gebiete erhalten bleiben” (Vertreter des Deutschen Alpen-
vereins 2011).

,Zone A und auch teilweise B dtirfen ja erschlossen werden. Durch einen Schutz der Zone C
wird [diese] auch fiir den Tourismus interessant und ... [die]l Zone C list] trotzdem fiir den
Bergwanderer, Bergsportler zugdnglich” (Vertreter von Mountain Wilderness 2011).

5.2  DerAlpenplan und sein Einfluss auf Schutzgebiete

Der folgende Abschnitt vergleicht den Alpenplan und Schutzgebiete mit dem Ziel, zwei
verschiedene Wege zum Schutz naturnaher Landschaften einander gegentiberzustellen.
Es muss zundchst klar festgehalten werden, dass der Alpenplan als solcher kein (Natur-)
Schutzinstrument darstellt, sondern die sich aus seinen Regelungen indirekt ergebenden
Schutzfunktionen allenfalls mittelbar liber die Steuerung der VerkehrserschlieBung be-
wirkt.

Abb. 4: Uberschneidungen der Alpenplan-Zonen mit Schutzgebieten in den Bayerischen
Alpen
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Das komplexe deutsche Schutzgebietssystem (iberlagert sich mit der Zonierung des
Alpenplans. Einerseits gibt es streng geschiitzte Gebiete (Nationalpark, Naturschutzge-
biet entsprechend den IUCN®-Kategorien Il und 1V), auf der anderen Seite Gebietskate-
gorien wie Naturparks, Landschaftsschutzgebiete (IUCN-Kategorie V) sowie die Entwick-
lungs- und Pufferzone von Biosphdrenreservaten, die weniger streng geschiitzt sind und
unterschiedliche Ziele wie z. B. die Bewahrung von Kulturlandschaften aufweisen.

Abb. 5: Der Alpenplan und Schutzgebiete im Oberallgau
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In der Realitdt stellt sich die Situation von sich Gberschneidenden Schutzgebieten in
den Bayerischen Alpen aufgrund der Natura 2000- bzw. FFH-Gebiete (Flora-Fauna-
Habitat) in Umsetzung der Vogelschutz- und Habitatrichtlinien der EU noch komplizier-
ter dar. In dieser Gemengelage ergeben sich folgende Resultate fiir die Bayerischen Al-
pen (vgl. Abbildung 4): 84,8 % der Zone C sind gleichzeitig durch eine Schutzgebietska-
tegorie geschiitzt. 70,0 % fallen unter den strikten Schutz des Nationalparks Berchtesga-
den (10,8 %), der Naturschutzgebiete (44,7 %) und der FFH-Gebiete (14,5%), 14,8 % wer-
den von den schwacheren Schutzgebietskategorien abgedeckt. Zone C weist den hochs-
ten Anteil an Uberlappung durch Schutzgebiete auf. Im Gegensatz dazu sind die Zonen
A (47,0% Schutzgebiete, davon 10,1% streng, 36,9 % schwacher) und B (49,0 % Schutzge-

5 JUCN = International Union for Conservation of Nature.
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biete, davon 23,4 % streng, 25,6 % schwacher) deutlich weniger durch strenge Schutzge-
biete geschiitzt, wobei in diesen Fallen der grofste Teil durch FFH-Gebiete abgedeckt
wird. Insgesamt werden auf diese Weise 63,5% der bayerischen Alpenflache durch die
strikten (38,6 %) und schwachen (25,0 %) Schutzkategorien bedeckt. Bedeutend dabei ist
jedoch insbesondere die Tatsache, dass die Zone C des Alpenplans somit fast 10 % mehr
Fliche der bayerischen Alpen abdeckt als alle strikten Schutzkategorien” zusammen.
Weiterhin tbertrifft die Gesamtflache der Zone C diejenige der reguldren Schutzgebiete
in dieser Zone. Diese Gegebenheiten fiihren zu einem zusatzlichen Flichenanteil in der
Zone C von beinahe 15,2% an implizit nur durch die Alpenplan-Regelungen streng ge-
schiitzten Flachen (vgl. Abbildung 4). Dies bedeutet, dass die Zone C des Alpenplans
einen zwar impliziten, aber deutlich weiterreichenden, effektiven Schutz 6kologisch sen-
sibler Landschaften vor touristisch bedingten ErschliefungsmaBnahmen gewahrleistet.

Abbildung 5 zeigt die Zonierung des Alpenplans und die Uberschneidungen mit
Schutzgebieten beispielhaft fir den Landkreis Oberallgdu. Deutlich sind die meist tiber-
lagerungsfreien Gebiete der Zone A zu erkennen sowie die Tatsache, dass sich die Ski-
gebietsinfrastruktur auf die Zonen A und B beschréankt und sich die Zonierung im Jahr
1972 insbesondere der Zone C an bereits bestehenden Skigebieten orientiert hat. Dies
lasst vermuten, dass ohne die damals bestehenden Skigebiete die Zone C zusammen-
hangender und grofer ausgefallen ware. Die Zone C nimmt dennoch grofse Flichen be-
deutender Gebirgsmassive wie des Ifen oder der Allgauer Hochalpen ein. Im siidlichen
Teil des Gebietes liegen auch die beiden Naturschutzgebiete ,Hoher Ifen” und ,Allgduer
Hochalpen”, die sich weitgehend mit der Zone C liberlappen. Weiterhin gibt es ver-
schiedene Landschaftsschutzgebiete, die sich beispielsweise mit dem Naturschutzgebiet
,Allgduer Hochalpen” liberschneiden, mit dem Ziel, als eine Art Pufferzone zu fungieren.

Bei genauerer Analyse der Schutzgebiete im Landkreis Oberallgdu zeigt sich, dass in
diesem Gebiet die Zone C zu 96,6 % von Schutzgebieten tiberlagert wird, wobei die
strikten Schutzkategorien anndhernd 72 % ausmachen. Die beiden grof3en Naturschutz-
gebiete im Siiden tragen zu dieser Situation maligeblich bei. Auch die Zone B des Al-
penplans wird im Oberallgdu deutlich starker von Schutzgebieten (iberlagert (88 %) als
im gesamten bayerischen Alpenraum (49%). Lediglich in der Zone A nimmt sich die
Uberlappung in diesem Untersuchungsgebiet etwas geringer aus. Insgesamt sind im
Oberallgdu 77,8 % der Flache des dortigen Alpengebiets durch Schutzgebiete tiberlagert,
wovon fast die Halfte (38,8 %) einen strengen Charakter hat. Im Vergleich erreicht der
Alpenplan auf der Flache des Landkreises tiber die implizite Funktion der Zone C auf
45,2% der Flache eine Schutzwirkung, wodurch auch hier vom Alpenplan ein grofBerer
impliziter Schutzeffekt ausgeht. Es wird in diesem Teilraum offenbar, dass selbst in einem
touristisch sehr intensiv genutzten Raum der Alpenplan eine weitreichende Schutzfunk-
tion einnimmt, die flichenmalig leicht tiber dem Durchschnitt der Bayerischen Alpen
liegt.

Diese Situation wird im Folgenden mit dem Untersuchungsgebiet Berchtesgadener
Land verglichen (vgl. Abbildung 6). Der gesamte Landkreis Berchtesgadener Land wird
vom gleichnamigen Biospharenreservat bedeckt. Hierbei ergeben sich die Kern- und
Pflegezonen vorwiegend aus bestehenden Naturschutzgebieten und den Flichen des
Nationalparks, die restlichen Flachen des Landkreises sind als Entwicklungszone dekla-
riert. Diese Teilkategorie kann jedoch nur bedingt als echte Schutzgebietskategorie auf-

” Die strikten Schutzgebietskategorien (Nationalpark, Naturschutzgebiete, FFH-Gebiete und Vogelschutz-
gebiete) umfassen insgesamt 1.694,5km? in den Bayerischen Alpen.
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gefasst werden. Als Maldgabe dient in diesem Raum lediglich die Vorgabe, dass alle Nut-
zungs- und Wirtschaftsformen umwelt-, natur- und sozialvertréaglich praktiziert werden
sollen. Diese Umsetzung macht es erforderlich, die Entwicklungszone nicht in die weite-
re Betrachtung der Schutzgebietskategorien einzubeziehen. Im Folgenden wird somit
der Bereich der Entwicklungszone des Biosphdrenreservats als keine besondere Schutz-
kategorie gewertet. Die Kern- und Pflegezonen sind entsprechend ihrer gesetzlichen
Verankerung in den anderen Schutzkategorien vertreten.

Abb. 6: Der Alpenplan und Schutzgebiete im Berchtesgadener Land
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Es zeigt sich auch in dieser Region, dass 57,0 % der Alpenflache des Landkreises von
Schutzgebieten (iberlagert sind. Hierbei stehen jedoch 47,5% der Flache unter strengen
Schutzauflagen, sodass im Berchtesgadener Land die besondere Wirkung und Grofie des
Nationalparks deutlich wird, aber auch die Naturschutzgebiete ,Aschau” und ,Ostliche
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Chiemgauer Alpen” machen einen nicht unerheblichen Anteil aus. Im Landkreis
Berchtesgadener Land erreicht die Zone C einen Anteil von 52,2% der in den Alpen lie-
genden Flache, wobei 15,9 % sich nicht mit Schutzgebieten (iberschneiden. Das bedeu-
tet, dass in diesen Flachen alleine die Zone C raumwirksam ist. Die Schutzgebiete de-
cken 5% weniger in den Alpen liegende Kreisfliche als die Zone C ab (47,2%). Auch hier
wird deutlich, dass der Alpenplan einen erheblichen Anteil am Schutz der Natur hat und
dies kein Widerspruch zu einer traditionell starken touristischen Orientierung darstellt.

Fir beide untersuchten Teilrdume kann konstatiert werden, dass es sich um sehr inten-
siv touristisch genutzte Regionen handelt, die gleichzeitig aber auch eine starke Fokussie-
rung auf den Naturschutz aufweisen, wie die Gberdurchschnittlichen Schutzgebietsantei-
le belegen. Diese Aussage gilt ebenfalls fiir die Alpenanteile der Landkreise Garmisch-
Partenkirchen und Ostallgdu.

Der néchste Analyseschritt beriicksichtigt die Hohenlage der Alpenplan-Zonen (vgl.
Abbildung 7). 76 % der Flaichen von Zone A liegen niedriger als 1.000 Meter, was ange-
sichts der Bedeutung dieser Gebiete fiir Siedlungsflachen, 6konomische Aktivititen und
die allgemeine Infrastruktur naheliegend ist. Die groften relativen Anteile von Zone B
liegen zwischen 750 und 1.250 Metern Hohe. 79% der Flachen in Zone C liegen hoher
als 1.000 Meter, 4,4 % zwischen 2.000 und 3.000 Metern, was 61% bzw. 92% dieser H6-
henzonen entspricht. Diese Zahlen belegen, dass die Zone C in den niedrigeren Hohen-
lagen der Bayerischen Alpen unterreprasentiert ist, was durch die Bedeutung der fragilen
hochalpinen Gebiete erklart werden konnte. Dartiber hinaus sind 6konomische Entwick-
lungen an die Talboden und die niedrigen Lagen gebunden, d.h. die Unterschutzstel-
lung dieser Gebiete ist schwierig durchzusetzen, wohingegen die hoheren Bereiche oft-
mals aufgrund ihrer geomorphologischen Struktur (z.B. steiles Kalkrelief) fiir jegliche
okonomische Nutzung, inklusive Skitourismus, wertlos sind. Nichtsdestotrotz gibt es eine
Reihe fragiler Okosysteme (z.B. Torfmoore) und bedeutende Erholungslandschaften
(z.B. ehemalige glaziale Seen) in den niedrigeren Hohenbereichen der Bayerischen Al-
pen, die bis jetzt noch nicht unter Schutz stehen. Bezieht man sich nur auf die streng ge-
schiitzten Gebiete, stellt sich die Situation erneut negativer dar. Nur 4,1% der Bereiche
unterhalb von 1.000 Metern werden von strengen Schutzgebieten eingenommen, was
die 9% Zone-C-Flachen in dieser Hohenlage nochmals unterbietet. Dies belegt, dass der
Alpenplan ein effektiveres Schutzinstrument fiir die Bayerischen Alpen darstellt als die
eigentlichen Schutzgebiete. Die Ergebnisse der Experteninterviews unterstreichen diese
Interpretation:

,Zone C ist effektiver und meiner Meinung nach besser vor baulichen MafSnahmen ge-
schiitzt. Denn in Naturschutzgebieten wurden schon oft Ausnahmeregelungen getroffen und
InfrastrukturmafSnahmen zugelassen. ErschlieSungen am Karwendel liegen in geschiitzten
Zonen und wurden trotzdem [umgesetzt]” (Vertreter von Mountain Wilderness 2011).

,Naturschutzgebiete sind nicht besser geschiitzt als Zone C. Denn der Alpenplan ruft nicht
so viel Widerstand hervor. Ein neues Naturschutzgebiet auszuweisen ist extrem schwierig. Der
Alpenplan ist seit 1972 rechtsqliltig und viele Naturschutzgebiete gab es zum damaligen Zeit-
punkt noch gar nicht” (Vertreter des CIPRA Deutschland 2011).

Die zusatzliche Bedeutung des Alpenplans, nicht nur die Zone C zu schiitzen, sondern
in den anderen Zonen fiir eine geregelte touristische Infrastruktur und Blindelung durch
die Konzentration auf bestimmte Bereiche zu sorgen, ist durch andere Schutzgebietska-
tegorien nicht gegeben:
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,Beim Alpenplan geht es nicht nur um den reinen Naturschutz. Der heutige Naturschutz ist
sehr stark auf den Artenschutz bezogen. Landschaftsdsthetik und Naturerholung regeln die
Naturschutzgesetzte heute kaum. AufSerdem ist der Alpenplan mit seiner Zonierung auch ge-
eignet, ErschlieSungszonen festzulegen, also Zonen, wo sich die Infrastruktur des Tourismus
konzentrieren soll” (Vertreter des Bund Naturschutz Bayern 2011).

Abb. 7: Verteilung der Zonierungen nach Hohenstufen
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Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf LPDAAC (2011) und StMUG (2012)

Abbildung 8 zeigt die Entwicklung von strengen Schutzgebieten entsprechend dem
Bundesnaturschutzgesetz in den Bayerischen Alpen zwischen 1950 und 2000. Die Be-
trachtung bezieht somit nicht die FFH- und Vogelschutzgebiete ein. Die unter Schutz
gestellte Flache nahm in den 1950er Jahren und der ersten Halfte der 1960er Jahre rasch
zu, erreichte dann allerdings ein konstantes Niveau von etwa 80.000 ha. Ein weiterer
grolSer Schritt wurde 1992 mit der Ausweisung des 20.754 ha groBen Naturschutzgebietes
,Allgduer Hochalpen” getan. Zwar wurden die ersten strengen Schutzgebiete in den Bay-
erischen Alpen vergleichsweise friih ausgewiesen, aber nach Inkrafttreten des Alpen-
plans verringerte sich die Bedeutung dieser Gebiete, da die Zone C die strengen Schutz-
gebiete auf einen Schlag um mehr als 120% vergroRerte. Seit Inkrafttreten des Alpen-
plans ist eine hohe Wachstumsrate von Schutzgebieten in den Zonen A (162%) und B
(489 %) zu beobachten. Diese begriindet sich allerdings vor allem durch das niedrige
Ausgangsniveau von Schutzgebieten in diesen Zonen. In der Zone C gab es lediglich
eine Zunahme an Schutzgebieten von 126 %, aber ausgehend von einem hohen Aus-
gangsniveau. Das bedeutet, dass es einen Trend zu zunehmenden Schutzgebietsauswei-
sungen aullerhalb von Zone C gibt.
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Abb. 8: Entwicklung von strengen Schutzgebieten nach dem Bundesnaturschutzgesetz
in den Bayerischen Alpen von 1950 bis 2000
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5.3  Fallbeispiel Riedberger Horn, Oberallgau

Das Fallbeispiel des Riedberger Horns (1.787m) im Oberallgdu ist seit mehreren Jahren
die umstrittenste Skigebietsplanung Bayerns in Bezug auf den Alpenplan. Aus diesen
Grunden sollen die Grundzlige der Debatte hier knapp wiedergegeben und illustriert
werden (vgl. Abbildung 9).

Bereits 1968 war eine Seilbahnerschliefung des Riedberger Horns geplant (vgl. Karl
1968: 148). Lediglich das Inkrafttreten des Alpenplans verhinderte diese. Die Plane fiir
eine Erschliefung des Gipfels und eine daraus resultierende Verbindung der Skigebiete
Grasgehren und Balderschwang sind jedoch nie endgiiltig aufgegeben worden und auch
heute noch aktuell. Ohne den Alpenplan mit seiner Zone C ware ,die ErschliefSung des
Riedberger Horns ... sicherlich schon umgesetzt worden ... Das Riedberger Horn gilt als einer
der schonsten (Touren-)Skiberge Deutschlands” (Vertreter des Bund Naturschutz Bayern
201).

Die Betreiber der Skigebiete Grasgehren am Riedbergpass und Balderschwang streben
nach wie vor einen lift- und pistentechnischen Zusammenschluss beider Gebiete an, um
zum einen an touristischer Attraktivitdt zu gewinnen und zum anderen, im Falle Grasgeh-
rens, unabhangiger von der hochgelegenen und haufig wegen Lawinengefahr gesperrten
Riedbergpassstralie zu werden. Bis dato steht einer Genehmigung aber die Zone C des
Alpenplans im Wege, auf deren Gebiet die ersten Verbindungsplane vollstandig gelegen
waren. In einer neueren Planung, die den eigentlichen Gipfelbereich des Riedberger
Horns aussparen wiirde, waren deutlich geringere Zone-C-Flichen von den Lift- und
Skipistenbaupldnen betroffen (vgl. Abbildung 9).
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Abb. 9: Skigebietszusammenschlussprojekt Riedberger Horn, Alpenplan-Zonierung
und Schutzgebiete
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Um den Zusammenschluss der Skigebiete realisieren zu konnen, ware dennoch eine
Anderung des Alpenplans oder ein Zielabweichungsverfahren nétig. Wiirde dieses um-
gesetzt, ware es der erste Fall in der Geschichte des Alpenplans, dass die Zone C fiir ein
konkretes Vorhaben reduziert oder in sie mit einer solchen infrastrukturellen MaSnahme
eingegriffen wiirde. Umwelt- und Natursportverbande wie der Deutsche Alpenverein
oder die CIPRA Deutschland stehen den Pldnen der Betreiber erwartungsgemal’ sehr
kritisch gegentiber, da sie im Falle der Erteilung einer Ausnahmegenehmigung und der
entsprechenden Anderung des Alpenplans einen Prazedenzfall befiirchten, der weitere
Begehrlichkeiten bei Skigebietsbetreibern wecken und neue Konfliktfelder eroffnen
konnte (vgl. 0.V. 2009; CIPRA 2009b; BN 2010; Sebald 2010; Sebald 2011; DAV 2011;
Grasgehrenlifte Betriebs GmbH 2012; Geiger 2012: 44 ff.).

,In der Zone C hat [der Alpenplan] bis jetzt alle ErschliefSungen verhindert oder verzogert
und wenn jetzt das Riedberger Horn zugelassen wird, dann sind wir am Ende der Fahnenstan-
ge. Dann ist Tiir und Tor gedffnet, auch fiir andere Bereiche. Wenn die Barriere der Zone C
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fallt, dann haben wir keine Chance mehr.” (Vertreter des Bayerischen Landesamtes fiir
Umwelt 2011).

Zudem gilt das Riedberger Horn als wichtiges Habitat fiir RaufuShiihner und andere
seltene Tier- und Pflanzenarten, die als besonders schiitzenswert eingestuft sind. Auch
hat eine 2007 vorgenommene, neutrale umweltfachliche Bewertung der Zone C am
Riedberger Horn durch das Umweltministerium ergeben, dass die Wertigkeit der Natur-
ausstattung des Raumes den Verbleib in Zone C erfordert, da Borstgrasrasen, eines der
letzten Vorkommen des Birkhuhns (Tetrao tetrix) im Oberallgdu sowie wertvolle Moore
und Bergwaldstrukturen vorzufinden seien, die zu einer abwechslungsreichen Natur-
landschaft beitragen (vgl. BN 2010). Aus diesen Griinden wurden auch die Mitte Juli 2011
vorgestellten neuen ErschlieBungsplane, die nicht mehr direkt tiber den Gipfel des Ried-
berger Horns flihren, aber dennoch in Zone C liegen, mit Verweis auf die Alpenplan-
Zonierung von den Behorden abschlagig beschieden (vgl. 0.V. 2009; Sebald 2010; Se-
bald 2011; Grasgehrenlifte Betriebs GmbH 2012).

6 Diskussion

Unter Naturschutz-Gesichtspunkten kann die Effektivitat des Alpenplans positiv beurteilt
werden, da die meisten der in den friihen 1970er Jahren projektierten Seilbahnerschlie-
Bungen nicht realisiert wurden (z.B. Watzmann, Rotwandgruppe von Bayrischzell, Stol-
zenberg am Spitzingsee, Hirschberg bei Kreuth, Hochgern, Inzeller Kienberg, Briinnstein,
Alpspitzschulter im Wettersteingebirge). Seit 1972 wurden keine Ausnahmegenehmigun-
gen fuir ErschlieSungsprojekte in der Zone C erteilt - die verantwortlichen Politiker und
Verwaltungsfachleute wussten nur zu gut, dass nur ein Prizedenzfall® das gesamte Zonie-
rungskonzept infrage stellen wiirde (vgl. Speer 2008: 286 f.). Dies bedeutet, dass der
Alpenplan die Bayerischen Alpen vor standigen, kontrovers diskutierten Einzelfalldebat-
ten wahrend des Planungs- und Genehmigungsprozesses schiitzt, die in den benachbar-
ten Alpenldandern anzutreffen sind’ (vgl. Halllacher 2006; Hallacher 2012; Hutter 2012).
Trotzdem verhindert der Alpenplan weder die Intensivierung des Skitourismus noch eine
qualitative Infrastrukturentwicklung in den Zonen A und B, wie beispielsweise hohere
Seilbahntransportkapazititen oder die Errichtung und der Betrieb von Beschneiungsan-
lagen zeigen.

Vergleicht man die Ausweisung von Schutzgebieten in den Bayerischen Alpen im Zeit-
verlauf mit der Ausdehnung der Zone C, ist es bemerkenswert, dass der Alpenplan un-
zweifelhaft als raumplanerische Mallnahme den Naturschutzstrategien des Freistaats
Vorschub leistet. Die Zone C deckt nicht nur eine grofere Flache ab als samtliche
Schutzgebiete nach dem Bundesnaturschutzgesetz in den Bayerischen Alpen zusam-
mengenommen,'"” sondern die Zone C iibertrifft auch die aufsummierte Fliche strenger
Schutzgebiete um beinahe 70 %. Bezieht man die Natura-2000-Gebiete mit in diese Be-
trachtung ein, ergibt sich die Situation, dass die Zone C immer noch fast 10 % mehr Fla-
che der Bayerischen Alpen abdeckt als alle strikten Schutzkategorien zusammen.

8 Die Folgen der ErschlieBungsgenehmigung fiir den Piz Val Gronda im Tiroler Paznauntal vom September
2012 verdeutlichen die Problematik von als Priazedenzfillen herangezogenen Einzelfallentscheidungen:
Seilbahnbetreiber in anderen Télern erhoffen bzw. fordern nun dhnliches Entgegenkommen der Landesre-
gierung (vgl. Troger 2012; Wenzel 2012).

9 Beispielhaft seien die mehrere Jahrzehnte andauernde Kontroverse um die Erschliefung des Piz Val
Gronda im Tiroler Paznauntal (vgl. Halllacher 2009) sowie die langwierigen Verfahren um die spater als
,Notweg” umdeklarierte Talabfahrt vom Pitztaler Gletscherskigebiet (vgl. Dagostin 2007) genannt.

1915,2% der Flache von Zone C werden durch keine Schutzgebietskategorie abgedeckt.
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Auf der einen Seite unterstreicht dies deutlich die Bedeutung der Zone C fiir den dau-
erhaften, effektiven Schutz 6kologisch sensibler Gebiete. Auf der anderen Seite basierte
die Ausweisung der Zone C auf einem bereits existierenden Schutzgebietsnetzwerk und
schloss fiir skitouristische Erschliefung geeignete Bereiche aus. Zudem ist zur Zonierung
des Alpenplans anzumerken, dass sich ein groller Anteil der Zone C auf schroffe und
karge Felslandschaften in den Hochgebirgsbereichen erstreckt. Diese Gebiete lassen
kaum eine sinnvolle touristische Erschliefung zu und weisen zudem weder abbauwdirdi-
ge Bodenschatze noch Eignung fiir land- und forstwirtschaftliche Inwertsetzung auf (vgl.
Barnick 1980: 4). Unter diesem Aspekt passen der Alpenplan und die Konzentration der
Zone-C-Gebiete auf hochalpine Odlander sehr gut zu Runtes (1977: 73 f.) ,worthless
land“-Theorie, die sich darauf bezieht, dass sich Schutzgebietsausweisungen vor allem
durch die Nichteignung fir profitable Landnutzungen begriinden lassen. Deshalb gilt es,
bei der Ausweisung von Schutzgebieten und -flichen grundsatzlich darauf zu achten,
dass diese nicht nur in konfliktarmeren Hohenlagen liegen, in denen aufgrund der phy-
sisch-geographischen Gegebenheiten ohnehin keine andere Nutzung méglich ware (vgl.
Broggi/Staub/Ruffini 1999:192; Schelhas 2001: 300 f.).

Im Sinne der Tourismusentwicklung in den Bayerischen Alpen zeigt der Alpenplan
keine negativen Auswirkungen. Der Riickgang der Gastelibernachtungen seit den friihen
1990er Jahren begann beinahe 20 Jahre nach Inkrafttreten des Alpenplans und kann so-
mit nicht dessen Erweiterungsstopp fiir skitouristische Infrastruktur angelastet werden.
Dies liegt aber natiirlich auch an der begrenzten Bedeutung des Wintertourismus fiir die
Bayerischen Alpen - zumindest was die Gastelibernachtungen betrifft -, wo nur einige
wenige Destinationen eindeutig vom Skitourismus dominiert werden.

Bei der Bewertung des Alpenplans muss relativierend auf den Einfluss weiterer Fakto-
ren hingewiesen werden, die ebenfalls zu einer Abnahme des touristischen Erschlie-
Bungsdrucks beigetragen haben:

* Bald nach Inkrafttreten des Alpenplans beendete die erste Olkrise 1973 den 6kono-
mischen Wachstumspfad der Nachkriegszeit in Westdeutschland. Schwéchere Zu-
wachsraten des Tourismus in den Bayerischen Alpen sowie wachsende Finanzie-
rungsschwierigkeiten der Tourismusgemeinden verringerten die weiteren Investitio-
nen in die touristische Infrastruktur (vgl. Graf1982: 269).

= Als Folge der verbesserten Autobahnanbindung (z.B. Fertigstellung der Inntalauto-
bahn A93-Al12) wurden die attraktiveren Skigebiete in Westosterreich fiir Tagesgéaste
aus den siiddeutschen Ballungsraumen leichter erreichbar (vgl. Graf 1982: 268; Ma-
yer 2009). Folglich verlagerte sich ein betrdachtlicher Teil der skitouristischen Nach-
frage nach Westosterreich und verringerte somit den ErschlieSungsdruck in Bayern.
Diese, mangels Erhebungen quantitativ kaum nachweisbare Entwicklung schlug sich
auch im Riickgang der Ubernachtungen in den Bayerischen Alpen seit 1991 nieder
und reduzierte den Marktanteil der Alpen am bayerischen Tourismus (vgl. Ma-
yer/Woltering/Job 2008: 41). Dieser Niedergang konnte damit als spadte Bestétigung
frither Kritiker des Alpenplans angesehen werden, die ihn als Wettbewerbsnachteil
betrachteten, da er die Entstehung von taleriibergreifenden GrofSraumskigebieten in
den Bayerischen Alpen verhinderte (vgl. z. B. Kastl 1971). Stark tiberspitzt konnte man
diese Entwicklung auch als NIMBY"- oder ,St. Florians“-Haltung in Bayern kritisieren:

' NIMBY steht fiir ,Not In My Back Yard” und steht stellvertretend fiir eine Haltung, die (Grof3-)Projekte
zwar als solche nicht ablehnt, aber massiv bekdmpft, sobald der eigene Lebensraum direkt davon betroffen
ist.
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Um die eigene Bergwelt moglichst intakt zu erhalten, ist die Genehmigungs- und
Forderpraxis fur skitouristische Projekte restriktiv, mit der Folge, dass ein grof8er Teil
der siidbayerischen skitouristischen Nachfrage in Osterreich gedeckt wird, was wie-
derum fur die dortigen ErschlieBungen und Umwelteingriffe von bayerischer Seite
(z.B. vom Deutschen Alpenverein) kritisiert wird. Gleichzeitig hat diese Praxis aber
auch den Effekt, dass die regionalokonomischen Wirkungen auf der Salzburger und
Tiroler Seite wirksam werden und somit der bayerische Alpenraum einen Verlust an
touristischer Wertschopfung hinnehmen muss.

= Auch die Diffusion innovativer Seilbahnanlagen diirfte den Erschliefungsdruck fur
neue Skigebiete oder Skigebietserweiterungen begrenzt haben. Modernere Liftanla-
gen transportieren mehr Skifahrer, reduzieren damit die Wartezeiten und vergrofern
die touristische Tragfahigkeit von Skigebieten.

Der Alpenplan weist auch weitere Beschrankungen und Kritikpunkte auf. Diesbeziig-
lich muss man sich vor Augen flihren, dass der Alpenplan vor allen Dingen darauf abzielt,
die skitouristische ErschlieBung zu regulieren, die als fordistischer Massentourismus per
se anzusehen ist. Angesichts der durch starker individuelles Erholungsverhalten geprag-
ten post-fordistischen Tourismusformen (vgl. Arnegger/Woltering/Job 2010 fiir die
grundlegenden Unterschiede) ist insbesondere zu fragen, inwieweit neben dem Alpen-
plan zusatzliche Lenkungsinstrumente zur raumlichen Steuerung des Nutzerverhaltens
implementiert werden miissten. Ein solches Besucherlenkungssystem ware insbesonde-
re fir Skitourengeher oder Schneeschuhwanderer relevant. Beide genannten Winter-
sportsegmente weisen kontinuierlich steigende Nutzerzahlen in den vergangenen Jahr-
zehnten auf. Diese naturnahen Touristen suchen Einsamkeit und unverspurtes Gelande
und meiden (im Allgemeinen) Infrastruktur, was die Moglichkeiten, diese Freizeitaktivita-
ten dahnlich dem Pistenskilauf raumlich zu konzentrieren, stark einschrankt. Wenn es also
darum geht, einige der letzten deutschen Habitate fiir Birkhtiihner (Tetrao tetrix) als unge-
storte Zufluchtsorte fiir die Avifauna zu schitzen, ist der Alpenplan definitiv tiberfordert.
Dies liegt daran, dass der Alpenplan - wie die Raumordnung allgemein - Vorgaben fiir
die nachfolgenden Planungen gibt (hier: Verkehrsplanung) und damit nur fordistische,
,harte” Tourismusinfrastruktur lenken kann. Die individuelle touristische Nutzung bzw.
raumbezogene Freizeitaktivitdten sind einer Steuerung der Raumordnung systembedingt
uberhaupt nicht zugangig. Aktivitaiten wie Schneeschuhwandern und Skitouren sind also
nicht durch den Alpenplan regelbar, was ihm aber als Instrument der Raumordnung
nicht angelastet werden kann.

Zudem ist der Alpenplan kein geeignetes Instrument, um die Mountainbiking-
Aktivitaten zu regulieren, die ebenfalls in den vergangenen Jahrzehnten stark an Beliebt-
heit gewonnen haben. Im Gegensatz zu skitouristischen ErschlieSungen erlaubt der Al-
penplan sogar in der Zone C explizit die Anlage neuer Forst- und AlmerschlieBungsstra-
Ben, die wiederum hdufig von Mountainbikern genutzt werden (vgl. Mayer/Job 2010: 57
ff.), wodurch es quasi durch die Hintertiir der Kulturlandschaftspflege doch zu einer Er-
schliefung und Expansion touristischer Aktivititen in Zone C kommt; nicht zuletzt auch
dank der erheblichen Ausdehnung der aktionsraumlichen Reichweite durch diese Frei-
zeitgestaltung.

Nach Ansicht der befragten Experten stellt der auch in Teilen der Zone C durchgefiihr-
te Wegebau die grolSte Bedrohung fiir Natur und Landschaft darund ...

,L...1 nicht die Seilbahnen. Wenn man es fiir den Umweltschutz sieht, dann ist der Wegebau
die grofste Bedrohung. Das sind nicht die paar Seilbahnen, sondern der flichendeckende We-
gebau in alle stillen Bereiche. Die Gemeinden profitieren ja auch oft von den Wegen und des-
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halb diirfen (Forst-)Wege auch gebaut werden. Dies stellt die grofste Bedrohung fiir die ur-
spriingliche Naturlandschaft dar” (Vertreter des Landesamtes fir Umwelt 2011).

,Der Alpenplan] regelt leider nicht die ErschliefSung mit primdr land- und forstwirtschaft-
lich genutzten Wegen, weshalb die Stérungen durch die Land- und Forstwirtschaft in den Ru-
herdumen durch ErschliefSungen in der Zone C stark zugenommen haben. Aus Artenschutz-
sicht miisste hier nachgebessert werden” (Vertreter des Bund Naturschutz in Bayern 2011).

,[Der Alpenplan] hat nicht geschafft, dass die Zone C tiberhaupt nicht erschlossen wurde.
Sie darf ja aus landeskulturellen Griinden mit Forst- und Almwegen bzw. -strafSen erschlossen
werden” (Vertreter des Deutschen Alpenvereins 2011).

Weiterhin sollte reflektiert werden, warum der Alpenplan oder eine vergleichbare
raumordnerische Zonierung von den benachbarten Alpenldndern bis dato nicht imple-
mentiert wurde.” Erstens nimmt Bayern, verglichen mit Osterreich und der Schweiz - wo
grolle Teile des Staatsgebietes aus Hochgebirge bestehen, die bedeutende 6konomi-
sche Zentren und Siedlungsraume mit komplexen Infrastrukturnetzwerken beinhalten -
lediglich einen kleinen Alpenanteil in Bezug auf Flache, Bevolkerung und 6konomische
Bedeutung ein. Zweitens spielt in anderen Alpenregionen wie Tirol, Wallis oder Savoyen
der mafigeblich von Ausldndern getragene (Winter-)Tourismus eine Schlisselrolle als
wesentlicher 6konomischer Entwicklungsfaktor. In diesen Regionen waren die Wettbe-
werbsnachteile und die Einschrankungen der unternehmerischen Freiheit, die eine solch
strikte raumordnerische Zonierung mit sich bringt, gegen das Lobbying der touristischen
Anspruchsgruppen und der einheimischen Bevélkerung wohl nicht durchsetzbar (vgl.
Barnick 1980: 4; Maier 2003: 40). Dies beurteilen realistischerweise auch Naturschutz-
verbande so:

,Der Tourismus spielt in Osterreich eine weitaus bedeutendere Rolle als in Bayern. Aufgrund
der unterschiedlichen Interessenslagen ist ein grenziiberschreitender Plan nur schwer durch-
zusetzen und auf der politischen Seite so gut wie nicht realisierbar. Denn eine Forderung von
den deutschen Naturschutzverbdnden ist, dass die ErschliefSung in den Alpen abgeschlossen
ist. Dies ldsst sich aber politisch nicht durchsetzten und neue Wiinsche beziiglich Erschlie-
JSungspldne gibt es nach wie vor viele” (Vertreter der CIPRA Deutschland 2011).

Drittens ist die Geologie der beinahe vollstindig zu den Noérdlichen Kalkalpen geho-
renden Zone C,” die von hoher Reliefenergie und zahlreichen felsigen Aufschliissen ge-
pragt ist, fiir Skitourismus viel weniger geeignet (vgl. Barnick 1980: 4). Auch in Tirol wur-
den diese Gebiete haufig als Schutzgebiete ausgewiesen, was erneut die ,worthless
land“-Hypothese bestatigt (vgl. Mayer/Kraus/Job 2011: 58 ff.).

7 Fazit

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass der Alpenplan als raumplanerisches
Zonierungsinstrument erfolgreich dem Erschliefungsdruck des boomenden, fordisti-
schen Massenskitourismus standgehalten hat. Der Alpenplan hat die Bayerischen Alpen
vor einer touristisch bedingten UbererschlieBung bewahrt und gleichzeitig bedeutende
Verbesserungen flr den Schutz sensibler hochalpiner Bereiche bewirkt. Der Alpenplan
hat auch weder die qualitative Infrastrukturentwicklung in bestehenden Destinationen

"> Der Alpenplan (bzw. die Zone C) diente immerhin als Vorbild fiir die Kategorie der ,Ruhegebiete” im Ti-
roler Naturschutzgesetz von 1976 (§8) (vgl. Barnick 1980: 4) sowie fiir entsprechende Regelungen in der
Alpenkonvention (vgl. Goppel 2003: 124).

¥ In morphologisch fiir den alpinen Schilauf geeigneten Kristallingebieten sihe eine solche Zonierung si-
cher anders aus” (Barnick 1980: 4).
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noch die Tourismusentwicklung im Allgemeinen beeintrachtigt. Damit konnte der Al-
penplan als Best-Practice-Modell fiir in der Entwicklungsphase befindliche, gebirgstou-
ristische Markte wie Osteuropa, die Karpaten, den Kaukasus oder den Ural dienen. In
diesen nach wie vor wachsenden skitouristischen Markten konnte ein leicht verstandli-
ches, libertragbares und anwendbares Instrument wie der Alpenplan die touristische
Entwicklung steuern, und zwar durch eine Begrenzung der ErschlieBung auf geeignete
Skigebiete und einen gleichzeitigen Schutz wertvoller Landschaften.

Als raumordnerische Zonierung der VerkehrserschlieBung ist der Alpenplan jedoch
weder darauf ausgerichtet noch in der Lage, das inzwischen breit ausdifferenzierte
Spektrum an naturnahen Freizeitaktivititen des post-fordistischen Alpentourismus zu
regulieren, das zu 6kologischen Problemen und betrdchtlichen Konflikten mit anderen
Landnutzern sowie auch unter den Erholungssuchenden selbst fiihrt. Trotzdem gibt es
alpenweit kein anderes, vergleichbar striktes Instrument einer sowohl zu ihrer Zeit du-
Berst innovativen wie umfassenden raumlichen Planung wie den Alpenplan, der eine
friihe Umsetzung der Prinzipien der Nachhaltigkeit in einer fragilen Umwelt bereits zwei
Jahrzehnte vor der Rio-Konferenz von 1992 erreicht hat und auch bis heute durchhalt.
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